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Legalitetno načelo v upravnem pravu 
(povzetek doktorske disertacije) 
 
Legalitetno načelo pomeni v upravnem pravu pravno vodilo, ki terja, da je delovanje 
javne uprave kot javne oblasti vezano na zakon in pravne norme ter načela, ki imajo v 
pravnem redu priznan položaj in s tem moč zakona, ki pravno veljajo za upravno 
delovanje in se morajo zanj uporabiti, ker so njegova veljavna pravna podlaga, tako da 
upravno delovanje ni v nasprotju z zakonom (to je prednost zakona) in da temelji na 
ustreznem zakonskem pooblastilu (to je pridržek zakona). Rezultat uporabe legalitetnega 
načela mora biti glede na njegove učinke torej v restrikciji uprave in hkratnem 
pooblaščanju za njeno delovanje. Legalitetno načelo je osrednja sestavina pravne države 
oziroma vladavine prava. 
 
Za razliko od zakonitosti se legalitetno načelo kot pravno načelo v delovanju uprave 
odraža v različnih intenzitetah, medtem ko je določen akt uprave lahko bodisi zakonit ali 
nezakonit, brez vmesnih stopenj. Legalitetno načelo torej opisuje in zarisuje, kako je 
uprava pravno vezana pri svojem delovanju, zakonitost pa izhaja iz teh spoznanj in je na 
njih utemeljena.  
 
Posebnost legalitetnega načela v upravnem pravu je pridržek zakona, ki ima tudi 
poudarjeno usmerjevalno funkcijo za delo uprave. Pojem pridržka zakona se prvenstveno 
nanaša na vprašanje obstoja ustreznih pooblastil upravi, nujno pa obsega še merila in 
druga pravna načela, ki jih je treba upoštevati pri uporabi teh pooblastil; tak primer je 
temeljna zahteva po jasnosti in določnosti predpisov (lex certa). Prednost zakona in 
pridržek zakona kot sestavini legalitetnega načela učinkujeta za vse akte oblasti, torej 
tedaj, kadar uprava deluje ex iure imperii. Za intervencijsko upravo, pri kateri prihaja do 
posegov v temeljne pravice, morajo biti merila dopustnosti delovanja uprave najstrožja 
in sicer se zahteva izrecno zakonsko pooblastilo. Pri servisni upravi spodbujevalnega 
značaja z usmerjenostjo v izobljševanje življenjskega standarda lahko zadostuje splošno, 
manj natančno določeno pooblastilo. 
 
 Pri delovanju uprave na področju aktov poslovanja – ex iure gestionis, pridržek zakona 
kot sestavina legalitetnega načela ne učinkuje. Vendar to ne pomeni, da je že iz tega 
razloga uprava pri neoblastvenih ravnanjih vselej manj pravno vezana, saj mora ravnati 
po predpisih in skladno z ustavo, ki posameznikom v razmerju do države zagotavlja 
temeljne pravice in svoboščine.  
 
Izjemoma lahko legalitetno načelo posredno sega celo na razmerja med zasebnopravnimi 
subjekti, kar imenujem horizontalni učinek legalitetnega načela. Do tega lahko pride 
tipično v položajih, kadar uprava ureja razmerja med subjekti na področju zasebnega 
prava. Svojevrsten dokaz obstoja horizontalnih učinkovanj legalitetnega načela je 
določeno učinkovanje človekovih pravic in temeljnih svoboščin med zasebniki. 
 
Legalitetno načelo se udejanja v raznovrstnih in številnih oblikah delovanja uprave 
sodobne države. Merila legalitetnega načela, posebej tista, ki se nanašajo na pridržek 
zakona, niso univerzalna in toga, ampak se prilagajajo družbenemu razvoju in delovanju 
državne organizacije. Po mojih ugotovitvah tega ni mogoče vzeti kot konceptualno hibo 
legalitetnega načela, temveč ravno nasprotno kot njegovo prednost, saj je za upravno 
pravo na sploh značilno, da se relativno hitro spreminja. To mora ustrezno vplivati tudi 
za zasnovo legalitetnega načela. Seveda pa se ob tem, ko je njegova intenzivnost sicer 
lahko različna, legalitetno načelo končno izpelje v konkretni presoji o tem, ali je določen 
akt uprave zakonit ali nezakonit, pri čemer odločitev o tem sprejme pristojni organ na 
podlagi in v okviru pravil za to predpisanega postopka. 
 
Ključne besede: upravno pravo, javna uprava, pravna država, vladavina prava, 
demokracija, delitev oblasti, zakonska pristojnost državnega zbora, zakonitost, zakonitost 
javne uprave, legalitetno načelo, načelo zakonitosti, prednost zakona, pridržek zakona, 
zakonski pridržek  
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The Principle of Legality in Administrative Law  
(Doctoral Dissertation Abstract) 
 
The principle of legality means in administrative law legal guidance, which requires that 
the functioning of public administration as public authority is bound by the statutes and 
legal norms and principles, which have in the legal system position and power of the 
statute, which are as valid legal basis applicable for administrative operation, so that it 
does not conflict with the law (i.e. the priority of the law) and is based on the relevant 
statutory authorization (i.e. the reservation of the law). In relation to its effects, the result 
of the application of the principle of legality shall be in simultaneous restriction and 
authorizing of administration. The principle of legality is a central component of (the state 
governed by) the rule of law. 
 
Unlike the notion of legality, the principle of legality as a legal principle reflects in 
different intensities in the operation of administration, while the certain administrative 
act can be either legal or illegal, without any intermediate steps. The principle of legality 
therefore explains and outlines how the administration is legally bound while legality 
stems from these findings and is grounded upon them. 
 
Special feature of the principle of legality in administrative law is the reservation of the 
law, which has also an important steering function for the operation of administration. 
The concept of the reservation of the law primarily relates to the question of the existence 
of the relevant authorization for the administration, but it also necessarily comprises the 
criteria and other legal principles that shall be followed in the use of these authorizations; 
an example is a fundamental requirement of clarity and certainty of the legislation (lex 
certa). As a component of the principle of legality the priority of the law and the 
reservation of the law are both applicable to all administrative acts, i.e. when 
administration acts ex iure imperii. In case of intervention administration where 
encroachment on fundamental rights occurs, the criteria for admissibility of the 
administrative operation is the most rigorous so the explicit statutory authorization is 
required. In service administration with incentive character and orientation in 
 improvement of the standard of living, general and less precise authorization may be 
sufficient. 
 
In the functioning of the administration through private acts – ex iure gestionis, the 
reservation of the law as a component of the principle of legality is not effective. 
However, this does not mean that only for this reason the administration is less legally 
bounded in such cases, because it must follow the law and of course the constitution, 
which guarantees individuals fundamental rights and freedoms in relation to the state. 
 
Exceptionally, the principle of legality indirectly extends even to relationships between 
private-law entities. I name this horizontal effect of the principle of legality. This can 
typically occur in situations where the administration governs relations between entities 
in the field of private law. Unique evidence of the existence of the horizontal effect of the 
principle of legality is certain effectiveness of human rights and fundamental freedoms 
between individuals. 
 
The principle of legality is implemented in a variety of forms of administrative operation 
in a modern state. The standards of the principle of legality, particularly those relating to 
the reservation of the law, are not universal and rigid but adaptable to social development 
and functioning of the state organization. According to my findings, this cannot be taken 
as a conceptual defect of the principle of legality, rather the opposite – its advantage, as 
the administrative law is generally known for its relatively fast changes. This should 
correspondingly affect the concept of the principle of legality. Moreover, while its 
intensity may vary, the principle of legality is finally applied in a concrete assessment of 
whether a certain act of administration is legal or illegal and this decision is made by the 
competent authority on the basis and within the rules of the prescribed proceeding. 
 
Keywords: administrative law, public administration, state governed by the rule of law, 
rule of law, democracy, separation of powers, legislative power of the National Assembly, 
legality, legality of the public administration, the principle of legality, legality principle, 
priority of the law, reservation of the law, constitutional requirement of the specific 
enactment of a statute 
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popr., 47/15 – ZZSDT, 33/16 – PZ-F in 52/16. 
ZDU-1 Zakon o državni upravi, Uradni list RS, št. 113/05 – uradno 
prečiščeno besedilo, 89/07 – odl. US, 126/07 – ZUP-E, 48/09, 8/10 
– ZUP-G, 8/12 – ZVRS-F, 21/12, 47/13, 12/14, 90/14 in 51/16. 
ZEPEP Zakon o elektronskem poslovanju in elektronskem podpisu, Uradni 
list RS, št. 98/04 – uradno prečiščeno besedilo, 61/06 – ZEPT in 
46/14. 
ZGJS Zakon o gospodarskih javnih službah, Uradni list RS, št. 32/93, 
30/98 – ZZLPPO, 127/06 – ZJZP, 38/10 – ZUKN in 57/11 – 
ORZGJS40. 
ZIN  Zakon o inšpekcijskem nadzoru, Uradni list RS, št. 43/07 – uradno 
prečiščeno besedilo in 40/14. 
ZIntPK Zakon o integriteti in preprečevanju korupcije, Uradni list RS, št. 
69/11 – uradno prečiščeno besedilo. 
ZJA  Zakon o javnih agencijah, Uradni list RS, št. 52/02, 51/04 – EZ-A 
in 33/11 – ZEKom-C. 
ZJN-3 Zakon o javnem naročanju, Uradni list RS, št. 91/15. 
ZJU  Zakon o javnih uslužbencih, Uradni list RS, št. 63/07 – uradno 
prečiščeno besedilo, 65/08, 69/08 – ZTFI-A, 69/08 – ZZavar-E in 
40/12 – ZUJF. 
ZJZP Zakon o javno-zasebnem partnerstvu, Uradni list RS, št. 127/06. 
ZLS  Zakon o lokalni samoupravi, Uradni list RS, št. 94/07 – uradno 
prečiščeno besedilo, 76/08, 79/09, 51/10, 40/12 – ZUJF in 14/15 – 
ZUUJFO. 
ZNPPol Zakon o nalogah in pooblastilih policije, Uradni list RS, št. 15/13 
in 23/15 – popr. 
ZP-1 Zakon o prekrških, Uradni list RS, št. 29/11 – uradno prečiščeno 
besedilo, 21/13, 111/13, 74/14 – odl. US in 92/14 – odl. US. 
 ZPOmK-1 Zakon o preprečevanju omejevanja konkurence, Uradni list RS, št. 
36/08, 40/09, 26/11, 87/11, 57/12, 39/13 – odl. US, 63/13 – ZS-K, 
33/14 in 76/15. 
ZPP  Zakon o pravdnem postopku, Uradni list RS, št. 73/07 – uradno 
prečiščeno besedilo, 45/08 – ZArbit, 45/08, 111/08 – odl. US, 
57/09 – odl. US, 12/10 – odl. US, 50/10 – odl. US, 107/10 – odl. 
US, 75/12 – odl. US, 40/13 – odl. US, 92/13 – odl. US, 10/14 – odl. 
US in 48/15 – odl. US. 
ZS Zakon o sodiščih, Uradni list RS, št. 94/07 – uradno prečiščeno 
besedilo, 45/08, 96/09, 86/10 – ZJNepS, 33/11, 75/12 – ZSPDSLS-
A, 63/13 in 17/15. 
ZUL  Zakon o Uradnem listu Republike Slovenije, Uradni list RS, št. 
112/05 – uradno prečiščeno besedilo, 102/07, 109/09 in 38/10 – 
ZUKN. 
ZUP  Zakon o splošnem upravnem postopku, Uradni list RS, št. 24/06 – 
uradno prečiščeno besedilo, 105/06 – ZUS-1, 126/07, 65/08, 8/10 
in 82/13. 
ZUreP-1 Zakon o urejanju prostora, Uradni list RS, št. 110/02, 8/03 – popr., 
58/03 – ZZK-1, 33/07 – ZPNačrt, 108/09 – ZGO-1C in 80/10 – 
ZUPUDPP. 
ZUS-1 Zakon o upravnem sporu, Uradni list RS, št. 105/06, 107/09 – odl. 
US, 62/10, 98/11 – odl. US in 109/12. 
ZUstS  Zakon o ustavnem sodišču, Uradni list RS, št. 64/07 – uradno 
prečiščeno besedilo in 109/12. 
ZVO-1 Zakon o varstvu okolja, Uradni list RS, št. 39/06 – uradno 
prečiščeno besedilo, 49/06 – ZMetD, 66/06 – odl. US, 33/07 – 
ZPNačrt, 57/08 – ZFO-1A, 70/08, 108/09, 108/09 – ZPNačrt-A, 
48/12, 57/12, 92/13, 56/15, 102/15 in 30/16. 
ZVOP-1 Zakon o varstvu osebnih podatkov, Uradni list RS, št. 94/07 – 
uradno prečiščeno besedilo. 
ZVPot  Zakon o varstvu potrošnikov, Uradni list RS, št. 98/04 – uradno 
prečiščeno besedilo, 114/06 – ZUE, 126/07, 86/09, 78/11, 38/14 in 
19/15. 
ZVRS  Zakon o Vladi Republike Slovenije, Uradni list RS, št. 24/05 – 
uradno prečiščeno besedilo, 109/08, 38/10 – ZUKN, 8/12, 21/13, 
47/13 – ZDU-1G in 65/14. 
ZZasV-1  Zakon o zasebnem varovanju, Uradni list RS, št. 17/11. 
ZZZ-1 Zakon o zunanjih zadevah, Uradni list RS, št. 113/03 – uradno 
prečiščeno besedilo, 20/06 – ZNOMCMO, 76/08, 108/09, 80/10 – 
ZUTD in 31/15.
  
Uvod 
 
 
I. O potrebi po pričujoči doktorski disertaciji 
 
Upravno pravo v sodobnem pomenu je relativno mlada, približno dvesto let stara in hitro 
razvijajoča se panoga javnega prava, katere središče zanimanja in normativne obravnave 
je uprava ter področja, ki se nanjo navezujejo. Pri tem se upravno pravo prekriva s 
številnimi drugimi pravnimi panogami, tudi zasebnega prava. Kot vlogo uprave 
razumemo v glavnem upravljanje tistih zadev, ki imajo javen značaj, s čimer se 
zasledujejo javni interesi, tj. interesi določene skupnosti fizičnih in pravnih oseb ter 
različnih oblik organizacij, bodisi na ravni države bodisi na ožji, lokalni ravni. Z izrazom 
uprava torej v splošnem mislimo javno upravo kot nasprotje tistega upravljanja, ki se 
izvaja v zasebni sferi oziroma na zasebnopravnih področjih, na primer v gospodarskih 
družbah. Tudi zgodovinsko gledano je bilo vedno potrebno učinkovito in usklajeno 
opravljanje skupnih zadev skupnosti, celo z eksistenčnega vidika. To je pomenilo najmanj 
zagotavljanje temeljnega reda, miru in varnosti, da se je vnaprej preprečilo nastajanje 
konfliktov ali stanje, ki ga je T. Hobbes slikovito opisal z znanim rekom Bellum omnium 
contra omnes, temu pa se pridružujejo raznovrstne naloge družbenega in socialnega 
razvoja, redistribucije dobrin in storitev, zagotavljanje čim večje blaginje za prebivalstvo 
ipd.  
 
Radikalne družbene, politične, gospodarske (industrijska revolucija), demografske in 
druge spremembe 19. stoletja, katerih razvoj se je seveda začel že prej, zlasti v drugi 
polovici 18. stoletja, so povzročile naglo oblikovanje in utemeljitev idej o vzpostavitvi 
sistema nadzora ljudstva nad javno oblastjo. V ospredju tega je vsaj z današnjimi očmi 
mogoče med drugim prepoznati zahtevo po širjenju pravne veljavnosti norm, sprva 
uporabljivih le za določene skupine posameznikov. Na tej osnovi se je začela postopoma 
razvijati ideja pravne vezanosti izvršilne oblasti, kot jo razumemo danes. Omejevanje 
absolutne suverene oblasti – razumljivo najprej le v korist dovolj vplivnih družbenih 
skupin, praviloma iz plemiških in cerkvenih vrst – je postopoma, ne brez trdih padcev, 
vsaj v sodobnih demokratičnih družbah privedlo do oblikovanja pravnega reda oziroma 
sistema, katerega pomembno značilnost pojmujemo in dojemamo kot t. i. pravno državo 
 oziroma vladavino prava. V resnici niti ne gre (beri: ne more iti) za značilnost, pač pa bolj 
za idejo, ki v resnici terja zelo veliko, da se ji je moč čim bolj približati. Njeno jedro je v 
tem, da je država oziroma državna organizacija tista, ki mora ravno tako kot vsak 
državljan oziroma posameznik, ki se ji podreja, spoštovati pravo, ki ga v prvi vrsti ravno 
taista organizacija razglaša za veljavno in obvezno. Nad državljani, državo in njenim 
šefom vlada – pravo. „Vladajoče“ pravo mora imeti demokratičen značaj, ki črpa iz ideje 
o deljeni oblasti, katera pripada ljudstvu. To velja tudi – in morda še zlasti – za upravno 
pravo. Vendar pa mora biti pomen pravne države (oziroma vladavine prava) tudi v vsebini 
prava, ki „vlada“; mnoge pravice in temeljne svoboščine, za katere je danes tako rekoč 
samoumevno, da pripadajo vsakemu človeku, glede na naravo posamezne pravice in 
svoboščine pa tudi drugim pravnim subjektom, so bile še včeraj razumljene povsem 
drugače, kot jih tolmačimo danes, izkušnje pa vedno znova opozarjajo, da človekove 
pravice in temeljne svoboščine niso bile izborjene enkrat za vselej, ampak so potrebni 
različni mehanizmi in instrumenti za njihovo varstvo. Nadalje mora biti skladno z idejo 
vladavine prava delovanje slehernega subjekta, ki je nosilec javne oblasti, podvrženo 
pravu v tem smislu, da odpade možnost prikrajanja prava zasebnim ali tudi pragmatičnim, 
parcialnim političnim interesom, skratka njegova instrumentalizacija, ki mu v posledici 
odvzame moč „vladanja“, tako da se pravo sprevrže v sredstvo vladanja posameznikov, 
ki so na oblasti. Idealen cilj pravne države je tudi država brez korupcije. Vladavina prava 
ni združljiva z nedovoljenim osebnim okoriščanjem uradnih oseb ali preko uradnih oseb.   
 
Neskromno bi lahko zakonitost delovanja uprave, ki predstavlja jedro upravnopravnega 
legalitetnega načela, razglasili za enega pomembnejših stebrov pravne države oziroma 
vladavine prava, če ne celo za najpomembnejšega. Sodobno pojmovanje upravnega 
delovanja je neločljivo povezano z razumevanjem sistema upravnega prava kot celote 
pravnih norm in paritetnih pravnih načel, demokratično in legitimno postavljenih s strani 
pravodajnih organov, pa tudi drugih splošnih pravnih načel, katerih cilj oziroma namen 
je pooblaščati in hkrati omejevati ravnanja nosilcev izvršilne veje oblasti.  
 
Toda, kaj sploh je raison d'être legalitetnega načela v upravnem pravu? O zahtevah 
neodvisnosti, zakonitosti, pravilnosti, ustavnosti, apolitičnosti, spoštovanju človekovih 
pravic in še čim drugim v zvezi z delovanjem različnih upravnih in drugih državnih 
organov, organov samoupravnih lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil, zlasti 
še o vprašanjih nadzora njihovega delovanja, je danes veliko govora tako v strokovni kot 
  
laični javnosti. Tarča velikega zanimanja so razumljivo tisti organi oziroma institucije, 
katerih delovanje lahko najbolj posega v posameznikov pravni (in dejanski) položaj. Zdi 
se, da pri neodvisnih institucijah legalitetno načelo predstavlja eno glavnih ovir za to, da 
bi postale države znotraj države in v katerih bi se skoncentrirala domala vsa oblast nad 
posameznimi področji družbenega življenja, če ne bi na kak način prišlo do njene delitve 
znotraj takega ožjega sistema, denimo prek delitve funkcij med različne, medsebojno v 
zadostni meri neodvisne nosilce. Na ta način se ustvarja videz, da legalitetno načelo 
opravlja vlogo demokratične legitimacije delovanja tovrstnih institucij, torej nekakšnega 
posrednega nadzora ljudstva nad njihovo oblastjo. Legalitetno načelo igra vlogo 
protiuteži njihovi samostojnosti in neodvisnosti, hkrati pa ravno legalitetno načelo v 
ustavni in pravni državi oboje sploh omogoča. Še več: primeri raznih neodvisnih 
institucij, ki niso vpete v tradicionalno pojmovan sistem delitve oblasti, kaže na širši 
pojem in pomen legalitetnega načela, ki se dandanes očitno ne nanaša zgolj na razmerja 
med zakonodajno in izvršilno oblastjo. 
 
Upravnopravno razumevanje legalitetnega načela se je spričo že pregovorno hitrega 
družbenega, tehnološkega in na sploh vsestranskega, tudi pravnega razvoja v sodobnem 
svetu primorano prilagajati relativno hitrim spremembam. Vedno bolj zapletena in 
raznovrstna dejavnost države s prepletanjem javnega in zasebnega sektorja (na primer 
javno-zasebna partnerstva) pogojuje vedno bolj zapleteno vlogo legalitetnega načela, kar 
nujno pomeni tudi njegovo prilagajanje posameznih področjem družbenega življenja, ki 
se jih pravno ureja. Splošno znano je, da v sodobnem svetu praktično ni več ravnanja, ki 
ne bi bilo tako ali drugače podvrženo pravu oziroma pravno urejeno. V javnosti se že dlje 
časa opozarja na problem prenormiranja, glede katerega se poudarja, da učinkuje ravno v 
nasprotni strani od želenega; sistem pravnih norm zapleta do te mere, da jih je težko 
udejanjati v praksi, celo s strani pravnih strokovnjakov, kaj šele laičnih pravnih 
naslovnikov. Za pravno državo sicer že tako velja, da mora biti njena dejavnost pravno 
urejena, vendar je tudi na tem področju jasna prevelika težnja po tem, da se skuša vse več 
razmerij pravno urejati, kar že po naravi stvari veča možnost nedodelanih ali celo 
sistemsko napačnih pravnih rešitev in odločitev, s čimer se odpirajo vrata v pravni red in 
sistem, prek katerih se lahko vanj vnašajo različna nezaželena nasprotja, s čimer se jasno 
otežujejo ravno tisti postulati, na katerih temelji pravna država. Na tem mestu velja 
izpostaviti predvsem pravno varnost ter jasnost in določnost pravnih norm. Seveda s 
tovrstnimi pogledi ne gre pretiravati, vendar pa se je teh pasti pravnega delovanja koristno 
 zavedati, saj tvori sodobno upravno pravo izjemno obsežen korpus raznovrstnih pravnih 
norm in načel, kodificiranih v (pre)številnih zakonih, ki so za upravo poglavitni vir prava. 
Če k temu dodamo še celoten pravni sistem EU, je na dlani sklep, da je treba legalitetno 
načelo najprej čim bolj jasno in natančno teoretično opredeliti ob upoštevanju razvejane 
strukture upravnega prava in na sploh upravnega delovanja, da se ga lahko nato na podlagi 
ustreznega razumevanja pravilno uresničuje še v praksi, tako s strani izvršilne veje oblasti 
kot tudi s strani zakonodajalca in sodišč. Sploh sodstvo se velikokrat izpostavlja kot 
nekakšen temeljni branik zakonitosti, do pravnih sredstev, ki so praviloma na razpolago 
v okviru upravnega postopka, pa je odnos večkrat nezaupljiv, ker o njih odločajo nosilci 
iste veje oblasti. 
 
Kljub omenjenemu večanju obsega pravnih norm je pomembno izpostaviti že dlje časa 
trajajoče procese deregulacije, samoregulacije, večanja stroškovne in drugih 
učinkovitosti uprave, privatizacije ipd., kar je med drugim povezano tudi s t. i. novim 
upravljanjem javnega sektorja oziroma novim javnim menedžmentom (new public 
management), omenjajo pa se tudi razne druge teorije oziroma doktrine. Zdi se, da 
tovrstni procesi v bistvenem niso kaj dosti vplivali na obravnavo zakonitosti uprave. 
Skrajno nenavadno, če samo pomislimo, da so se zahteve po vezanosti upravnega 
delovanja na zakon razvile v povsem drugačnih okoliščinah upravnega delovanja oziroma 
delovanja državne organizacije kot javne oblasti v primerjavi z današnjimi oziroma 
tistimi, ki jih je na primer uvedlo že omenjeno novo upravljanje javnega sektorja. V javno 
upravo se uvaja zasebnopravne koncepte, kar je upoštevaje njihovo pravno naravo očitno 
nasprotujoče rigoroznemu pojmovanju zakonitosti v upravnem pravu. Zahteva se 
dosledno in po dosegu čim širšo podvrženost upravnega delovanja zakonom, ob tem pa 
naj bi uprava delovala po načelih, ki so prilagojena značilnostim zasebnega prava oziroma 
njegovim pravnim panogam, značilno gospodarskemu pravu. (Drži pa, da se s tem veča 
odgovornost uradnih oseb oziroma vseh tistih, ki so zaposleni v javni upravi, tako da s 
tega gledišča in v tem smislu legalitetno načelo morda celo krepi.) 
 
Očitno je, da mora konceptualna zasnova legalitetnega načela krmariti med različnimi 
zahtevami in pričakovanji, kakšno naj bo delovanje uprave. To je v veliki meri odvisno 
tudi od ustavne oziroma pozitivnopravne ureditve posamezne države. Zdi se, da ostajata 
nedorečeni osrednji vprašanji vloge legalitetnega načela v sodobnem upravnem pravu: 
Ali potrebuje uprava za vsako svoje ravnanje zakonsko podlago in kako natančno naj bo 
  
njena dejavnost zakonsko urejena? Kako naj bo uprava pravno vezana na področju 
neoblastnega delovanja, kjer vstopa v sfero zasebnega prava? 
 
Posebej velja omeniti še vedno dokaj aktualno svetovno gospodarsko in finančno krizo, 
ki se je začela leta 2007. Krize in razne izredne razmere vselej postavljajo legalitetno 
načelo na veliko preizkušnjo, ker težnja po njihovi čim hitrejši razrešitvi v principu ni 
združljiva z relativno kompleksnimi postopki, vezanimi na (redni) zakonodajni postopek, 
ki so lahko tudi precej zamudni, saj so predpisani za običajne razmere. Vendar ravno 
primerno natančna zakonska določitev upravnega delovanja in v tem smislu ustrezno 
trdna vezanost organov javne uprave na zakon med drugim zagotavlja demokratično 
legitimacijo državnih ukrepov, čeprav jih je skozi običajne postopke težko prilagajati 
hitrim, izrednim razmeram na različnih področjih. Različni ukrepi morajo biti tudi 
ustrezno usklajeni med sabo, če naj bodo učinkoviti oziroma jih zaradi medsebojne 
prepletenosti v nasprotnem primeru niti ni mogoče pravilno izvajati. Končno pa najbrž 
niti ni treba posebej omenjati, da želja (in ne zanikam, da praviloma tudi potreba) po 
hitrem odzivanju na izredne razmere povzroča še posebno velike skušnjave javni oblasti, 
da bi „v javnem interesu“ ravnala mimo legalitetnega načela ali da bi polje še dopustnega 
delovanja uprave znotraj njenega manevrskega prostora neznansko širila in javnost –  tudi 
strokovna – je v tovrstnih primerih (razmerah) praviloma na to manj občutljiva oziroma 
bolj prizanesljiva. 
 
Ne glede na vsa ta vprašanja in orisane probleme je v teoriji upravnega prava relativno 
malo širše sistematične obravnave legalitetnega načela in celo v nemški pravni literaturi, 
ki je splošno znana po svojem zelo natančnem in obširnem seciranju pravnih institutov, 
zakonitosti uprave oziroma samemu načelu zakonitosti ni posvečenih več kot nekaj 
poglavij, monografij pa tudi ni veliko. Med slovensko literaturo doslej še ni najti 
znanstvene monografije ali doktorske disertacije o legalitetnem načelu v upravnem pravu 
in tudi v tujini so vsaj po meni dostopnih podatkih tovrstna znanstvena dela redka oziroma 
obravnavajo le posamezne vidike legalitetnega načela, praviloma na posameznih ožjih 
področjih (upravnega) prava. Kljub temu, da publikacij prav na temo legalitetnega načela 
v upravnem pravu ni na pretek, mnogi avtorji jasno poudarjajo, da je legalitetno načelo 
po pomembnosti med prvimi (upravno)pravnimi načeli oziroma mu gre kar primat tako 
na materialnem in kot postopkovnem delu upravnega prava. 
 
 Zaradi razvoja in novejših sprememb upravnega prava je potrebna sistematična, 
konceptualno jasna nadgradnja obstoječih doktrinarnih obravnav legalitetnega načela. 
Jasna pojmovna in vsebinska opredelitev in razmejitev načel upravnega prava je nujna za 
teorijo in tudi prakso. Brez primerno dodelane teoretične podlage je uporaba legalitetnega 
načela v praksi manj učinkovita in nekonsistentna, kar posledično pelje v pravno 
negotovost, omejuje pa se tudi razvoj upravnega prava in možnost oblikovanja 
učinkovitih pravnih rešitev.  
 
Pomembno je izpostaviti razvoj in vključevanje tujega pravnega izrazja v slovenski 
sistem upravnega prava, kjer in kolikor je to mogoče, smiselno in potrebno. Seveda je pri 
tem treba izrazje ustrezno vsebinsko preveriti in razčleniti ter ga šele nato pravilno 
umestiti v slovensko upravno pravo, upoštevaje obstoječa dognanja (upravno)pravne 
teorije in prakse. Pri tem je potrebna tudi analiza uporabe posameznega izraza v praksi 
oziroma priprava utemeljenih predlogov uporabe izrazov, ki se v upravno pravo šele 
uvajajo oziroma katerih uporabo se priporoča. 
 
V slovenskem upravnem pravu v grobem ugotavljam sledečo problematiko, ki jo mora 
zadevna raziskava vsebinsko preučiti, analizirati, ovrednotiti in na teh osnovah predlagati 
rešitve z vidika de lege ferenda: 
(i) Splošno uveljavljena in ustaljena definicija, ki bi legalitetno načelo natančno 
konceptualno in vsebinsko opredelila (ne zgolj opisala) z upravnopravnih vidikov 
ter ga širše umestila v sistem upravnega prava, ne obstaja. 
(ii) Dosedanje znanstvene obravnave zakonitosti delovanja uprave in legalitetnega 
načela niso konsistentno in sistematično razdelane ter več ne sledijo sodobnemu 
razvoju upravnega prava, kot je na primer elektronsko poslovanje javne uprave, 
oziroma se razen posameznih prispevkov s tem posebej ne ukvarjajo. 
(iii) Na splošni, abstraktni ravni se zdi legalitetno načelo teoretično dokaj jasno, 
nesporno in praktično precej enostavno uporabljivo, vendar nadrobnejša analiza 
pokaže, da temu ni tako in da je operacionalizacija legalitetnega načela povezana s 
številnimi pravnimi in pravno-sistemskimi vprašanji. Obstaja razkorak med 
teoretičnim klasičnim razumevanjem legalitetnega načela in nekaterimi sodobnimi 
načeli upravnega prava, kot je na primer načelo sorazmernosti in na novo 
uveljavljani načini delovanja uprave (večja učinkovitost, konkurenčnost, 
elektronsko poslovanje javne uprave …). 
  
(iv) Teoretična utemeljitev legalitetnega načela in njegovih posameznih sestavin bi 
lahko bila podrobneje razdelana, kar bi omogočilo nadaljnji doktrinarni razvoj. 
(v) Praktična uporaba legalitetnega načela je večkrat brez sistematično razdelane 
teoretične podlage. Zgolj splošno razumevanje legalitetnega načela lahko 
predstavlja resno oviro pravilnemu udejanjanju legalitetnega načela skozi upravno 
in sodno prakso, tudi na rovaš človekovih pravic in temeljnih svoboščin. 
(vi) Razlikovanje med zakonitostjo kot skladnostjo upravnega delovanja z zakonom na 
eni strani in načelom zakonitosti (legalitetnim načelom) na drugi strani, ni 
uveljavljeno – po literaturi, ki mi je bila praktično dosegljiva med pisanjem 
doktorske disertacije sicer niti v tuji teoriji nemško govorečih držav in Francije. 
Vendar se to zdi smiselno in potrebno, ker je legalitetno načelo mogoče uporabiti 
kot merilo na lestvici pravne vezanosti do skrajnega položaja popolne samovolje, 
kar za zakonitost ne more veljati, saj je lahko upravno delovanje bodisi zakonito 
bodisi nezakonito. 
 
Raziskovanje v okviru doktorske disertacije je nadaljevanje in znanstvena nadgradnja 
dosedanjih širših teoretičnih razprav o pravni vezanosti uprave. Usmerjeno je v 
podrobnejšo opredelitev legalitetnega načela, katera naj poda odgovore na vprašanja o 
(ne)ustreznosti njegove zakonske konkretizacije in interpretacije v sodni in drugi praksi. 
V ospredju je vprašanje, kako se opredeljuje manevrski prostor javne uprave, ki je 
potreben za njeno učinkovito delovanje. Doktorska disertacija pomeni prispevek k 
jasnejši, določnejši in predvsem bolj sistematični opredelitvi različnih vidikov 
legalitetnega načela na področju upravnega prava, kar predstavlja prispevek k boljšemu 
in učinkovitejšemu delovanju javne uprave na splošno. Nadgradnjo dosedanjih 
znanstvenih dognanj predstavlja še posebej obravnava legalitetnega načela na področju 
aktov poslovanja in tistih pravnih aktov, kjer gre za prepletanje elementov javnega in 
zasebnega prava, poleg tega pa še povezava legalitetnega načela s sodobnimi potrebami 
ter načeli delovanja uprave. 
 
Merila ravnanja, utemeljena na podlagi teh ugotovitev, lahko služijo kot smernice 
organom izvršilne oblasti, da pri svojem delovanju uresničujejo legalitetno načelo 
oziroma ga skozi prakso v prihodnje ustrezno sooblikujejo in na ta način po potrebi 
razvijajo, tako da pri tem krepijo zaupanje javnosti v postulate pravne države, ohranjajo 
vladavino prava in varujejo človekove pravice in temeljne svoboščine ter pri svojem 
 ravnanju izhajajo iz temeljev demokracije. Nadalje je kvalitetna in sistematično razdelana 
teoretična podlaga legalitetnega načela v pomoč zakonodajalcu kot najvišjemu 
predstavniškemu organu, zlasti v okviru njegovih zakonodajnih pa tudi nadzornih funkcij, 
končno pa jo potrebujejo tudi sodišča pri varovanju zakonitosti, ustavnosti in na sploh 
pravne pravilnosti upravnega delovanja ter kakovostnem vsebinskem, skratka teoretično 
prepričljivem utemeljevanju svojih odločitev. 
 
 
  
  
II. Predmet raziskovanja (raziskovalni problem) in raziskovalna teza 
 
Predmet raziskovanja je legalitetno načelo, njegove sestavine oziroma zahteve ter 
teoretične in praktične implikacije prek celotnega področja upravnega prava. Znanstvena 
raziskava je osredotočena na umestitev legalitetnega načela v kontekst sodobnega 
upravnega in upravnopravnega razvoja ter na tista področja, ki še niso dosegla večje 
pozornosti upravne teorije, kot so na primer učinki legalitetnega načela na upravna 
delovanja z elementi zasebnega prava. Zastavljena je tako, da vključuje teoretični in 
analitični pristop pri preverjanju raziskovalne teze. Glede na to, da postaja dejavnost 
države oziroma njenih organov vedno bolj kompleksna in raznovrstna kljub nekaterim 
tendencam deregulacije in samouregulacije, se odpira vprašanje, ali je legalitetno načelo 
sploh še mogoče uvrščati zgolj med razmerja med zakonodajno in izvršilno vejo oblasti 
oziroma med zakonodajno in izvršilno funkcijo države. Povrhu vsega je jasno, da ima v 
sodobnem parlamentarnem sistemu, kot ga recimo poznamo v Republiki Sloveniji, vlada 
nadvse pomembno zakonodajno iniciativo, večino v parlamentu (pri nas je to državni 
zbor), ob tem pa hkrati izvršuje politiko, ki jo določi parlament, in zakone ter druge 
pravne akte, ki jih ta sprejema, kar indicira potrebo po premisleku o vlogi legalitetnega 
načela v taki obliki državne oblasti. 
 
Dejstvo je, da legalitetno načelo kot tako, torej samo po sebi, niti ne pooblašča niti ne 
omejuje delovanja uprave, kajti njegova operacionalizacija je vselej v domeni pravilne 
razlage in uporabe pravnih norm. Pri tem je seveda pomembno tudi zagotavljanje 
ustreznih pravnih postopkov, ki omogočajo sankcioniranje in učinkovito saniranje 
njegovih kršitev. Tudi splošno gledano je za zagotavljanje ustavnosti, zakonitosti in 
pravnosti upravnega delovanja ključen dogovor o temeljnih prvinah legalitetnega načela, 
in sicer najprej na najvišji, ustavni ravni, temu pa mora ob upoštevanju ustavno 
predpisane hierarhije pravnih aktov – in pravnih norm ter realnih aktov oziroma 
materialnih dejanj – slediti še pravilna izvedba na zakonski in nižjih ravneh. Legalitetno 
načelo mora biti torej ustrezno pravno in praktično (dejansko) konkretizirano. Izvršilna 
oblast in s tem uprava utemeljuje ter na ta način upravičuje svoj nadrejeni položaj v 
razmerju do državljanov z ustavnostjo, zakonitostjo in pravno pravilnostjo svojega 
delovanja. Pri interpretaciji pravnih norm je zavezana konsekventno slediti legalitetnemu 
načelu, ne da bi ga hkrati instrumentalizirala. S tega gledišča legalitetno načelo 
 predstavlja demokratično legitimacijo javne oblasti. Po drugi strani mora imeti uprava pri 
svojem delovanju dovolj manevrskega prostora, ki ji, ob upoštevanju načela delitve 
oblasti, omogoča učinkovito izvrševanje njenih nalog oziroma pristojnosti. 
 
Raziskovalna teza doktorske disertacije je upoštevaje vse navedeno zastavljena sledeče: 
legalitetno načelo omejuje in obenem pooblašča ter s tem legitimira javno upravo pri 
njenem delovanju, s čimer se zagotavlja varstvo človekovih pravic in temeljnih svoboščin, 
ta večplastnost namena legalitetnega načela v sodobni državi pa terja njegovo jasno, tudi 
doktrinarno natančno razdelano konceptualno zasnovo, razmejitev od ostalih pravnih 
načel in širšo umestitev v sistem upravnega prava ter na sploh strog pristop pri njegovem 
uresničevanju v praksi.  
 
Nadrobneje oblikovane teze, temelječe na navedeni hipotezi in analizirane v doktorski 
disertaciji, so naslednje: 
(i) Legalitetno načelo na področju upravnega prava izraža kriterij interpretacije 
pravnih norm in način njihove uporabe s strani upravnih in drugih državnih 
organov, organov samoupravnih lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil, s 
čimer se uresničuje ideja o hierarhični organskosti pravnega sistema z dveh 
nasprotnih, a medsebojno povezanih vidikov: pooblastila in na drugi strani omejitve 
upravnega delovanja. Ob ustrezni operacionalizaciji legalitetnega načela je oboje 
pomemben instrument omejitve uprave v sistemu deljene oblasti. 
(ii) Legalitetno načelo zavezuje celotno javno upravo pri njenem oblastnem ravnanju, 
tj. na področju upravnega prava. 
(iii) Legalitetno načelo je treba prilagoditi sodobnim pristopom k razumevanju vloge 
države, saj se vedno bolj izpostavlja potrebe po zagotavljanju različnih storitev za 
državljane ter poudarja sodelovanje med javnim in zasebnim sektorjem, državljani 
in državo. 
(iv) Tudi v zasebnopravnih razmerjih je mogoče opaziti učinke legalitetnega načela. Na 
primer, nekaterim ustavnim pravicam (ustavno)pravna teorija in praksa že priznava 
določeno učinkovanje tudi med subjekti zasebnega prava (nem. Drittwirkung der 
Grundrechte), spoštovanje zakonov s strani vseh in vsakogar pa je končno eden od 
temeljnih postulatov pravne države in vladavine prava. Legalitetno načelo je treba 
prilagoditi razmerjem, kjer se prepletajo elementi javnega in zasebnega prava. 
  
(v) Učinkovito pravno varstvo legalitetnega načela in nadzor nad njegovim 
spoštovanjem je bistveno za njegovo uresničevanje v konkretnih primerih. 
 
 
III. Namen, cilji in struktura znanstvene obravnave 
 
Namen doktorske disertacije je opraviti pregled in vsebinsko analizo zgodovinskega pa 
tudi sedanjega, tj. novejšega razvoja legalitetnega načela na področju upravnega prava (v 
Republiki Sloveniji in širše), preučiti njegova znanstvena izhodišča: pojem, njegove 
posamezne sestavine, pomen in uporabo v praksi, jih nadgraditi ter s tem preveriti 
postavljeno raziskovalno tezo. Končni namen je, poleg razširitve dosedanjih raziskovanj 
problematike legalitetnega načela ter bolj dogmatično razvitega pristopa k razumevanju 
zakonitosti v upravnem pravu oziroma izboljšane sistemizacije upravnega prava, uporaba 
rezultatov raziskave v praksi. 
 
Zastavljeni cilji, glede katerih se pričakuje, da jih doseže pričujoča znanstvena razprava 
na temo legalitetnega načela v upravnem pravu, so predvsem: 
(i) Prenos novih dognanj v teorijo. Vsebinsko redefinirati legalitetno načelo v 
upravnem pravu, sistematično analizirati njegove sestavine, ga razmejiti od ostalih 
načel upravnega prava in preučiti njegov zgodovinski razvoj, doseg, pomen, pogoje 
ter vpliv na delovanje sodobne javne uprave. Pri tem se bomo dotaknili tudi razvoja 
legalitetnega načela posebej z vidika slovenske pravne zgodovine. 
(ii) Konceptualno zasnovo legalitetnega načela teoretično utemeljiti na dognanjih 
slovenske upravnopravne teorije ter prakse in teorije nekaterih drugih evropskih 
ureditev, predvsem nemške, obenem pa dosedanje obstoječe znanstvene ugotovitve 
tudi analitično nadgraditi. 
(iii) Analizirati razumevanje in uporabo legalitetnega načela v upravni in sodni praksi.  
(iv) Umestiti legalitetno načelo med splošna pravna načela. 
(v) Analizirati možne pravne posledice nezakonitih ravnanj uprave oziroma kršitev 
legalitetnega načela glede na obstoječo pravno ureditev in oblike njegovega 
(pravnega) varstva ter raziskati vlogo legalitetnega načela pri varstvu pravic in 
interesov strank v upravnih zadevah. 
 (vi) Raziskati, kako je legalitetno načelo operacionalizirano v različnih oblikah 
upravnega delovanja in s pomočjo teh rezultatov razrešiti vprašanje, ali javna 
uprava za vsako svoje ravnanje potrebuje zakonsko podlago oziroma kako natančno 
naj bo njena dejavnost zakonsko urejena. 
(vii) Teoretično in praktično raziskati oziroma obravnavati različne probleme pri 
razumevanju in udejanjanju legalitetnega načela znotraj nekaterih posebnih sklopov 
obravnave:  
– interni akti uprave in različna upravna navodila, – nedoločni pravni pojmi, 
generalne klavzule in pravni standardi, – diskrecijska pooblastila,  – blanketno 
pravno urejanje, – institut exceptio illegalis, – običajno pravo in običaji, – institut 
pravnomočnosti konkretnih upravnih aktov, – avtentična razlaga zakona, – pravne 
praznine, – elektronsko poslovanje javne uprave.  
(viii) Ugotoviti, kako legalitetno načelo učinkuje na področjih, kjer se prepletajo elementi 
javnega in zasebnega (na primer javno-zasebna partnerstva) in ali vpliva tudi na 
področja zasebnega prava. 
(ix) Preučiti, ali različne oblike deregulacije, samoregulacije in procesov prenosa 
izvajanja nekaterih funkcij državne uprave na nedržavne subjekte vplivajo na razvoj 
legalitetnega načela in kako lahko različni pogledi na vlogo sodobne države 
vplivajo na njegovo vsebinsko razumevanje. 
 
Iz sistematičnih razlogov je struktura obravnave legalitetnega načela razdeljena po 
posameznih večji sklopih, označenih kot paragrafi, ki smiselno sledijo predstavljenemu 
namenu in ciljem doktorske disertacije. 
 
Uvodna poglavja doktorske disertacije, kamor spadajo tudi te vrstice, naslavljajo 
raziskovalno področje s splošno predstavitvijo teme, predmet raziskovanja oziroma 
raziskovalni problem, vključno s hipotezo, ki je razdelana na več posameznih tez, namen, 
cilje in pričakovane rezultate raziskave, strukturo obravnave ter metodološki pristop. 
 
Analiza razvoja, pojma in pomena upravnopravnega legalitetnega načela (glej § 1) ni 
mogoča brez njegove širše, a še vedno ustrezno koncizne umestitve v zgodovinski 
kontekst, kar je treba povezati še z novejšim razvojem sodobnega upravnega prava. 
Raziskava v uvodnih, toda temeljnih poglavjih, obravnava predvsem posamezne 
sestavine legalitetnega načela, pri čemer izhaja iz dveh osnovnih problemskih sklopov, 
  
in sicer zakonitosti kot splošnega načela upravnega prava z vsemi značilnostmi pravnih 
načel ter zakonitosti kot pravne zahteve, tj. lastnosti takega delovanja uprave kot javne 
oblasti, ki je skladno z zakonom. Vsebinska opredelitev legalitetnega načela temelji na 
obeh navedenih vidikih zakonitosti uprave. Ob tem je predvidena razprava v zvezi z 
eventualnimi posledicami kršitev legalitetnega načela in njegovim varstvom. Cilj je 
splošna predstavitev in ocena različnih možnosti, kot jih določa slovenska pravna 
ureditev. Ne glede na to, da zahteve legalitetnega načela ne morejo in ne smejo biti 
odvisne od sistemov ex post preverjanja zakonitosti upravnega delovanja, so ti formalni 
in tudi neformalni mehanizmi pomembni za učinkovito varstvo pravic posameznikov.  
 
V nadaljevanju so analizirana ustavna izhodišča legalitetnega načela (glej § 2), ki so 
ključnega pomena za njegovo vsebinsko razumevanje s podlago v pozitivnopravni 
ureditvi. Na podlagi ustavnih izhodišč oziroma (ustavno)pravne ureditve v Republiki 
Sloveniji se raziskovanje usmeri na dve ključni sestavini legalitetnega načela.  
 
To sta prednost zakona (glej § 3) in pridržek zakona (glej § 4). Po zgledu nemške in tudi 
nekaterih drugih evropskih upravnopravnih doktrin v doktorski disertaciji utemeljujem, 
da legalitetno načelo v bistvenem predstavlja pravno vodilo, ki terja pravno vezanost 
delovanja uprave kot javne oblasti na zakon, tako da upravno delovanje ni v nasprotju z 
zakonom (prednost zakona) in da temelji na zakonskem pooblastilu (pridržek zakona). V 
nasprotju z legalitetnim načelom kot pravnim vodilom, ki je lahko različno intenzivno 
izraženo, zakonitost preučujem kot lastnost takega delovanja uprave, ki je skladno z 
vsakim zakonom in če te skladnosti ni, potem je delovanje uprave nezakonito. Raziskava 
zaobjema tudi področja upravnega prava, kjer gre za prepletanje elementov zasebnega, 
zlasti civilnega prava, obravnavani pa so še različni praktični in metodološki problemi 
uresničevanja legalitetnega načela, kot na primer interni akti uprave, nedoločni pravni 
pojmi, generalne klavzule in pravni standardi, diskrecijska pooblastila, blanketno pravno 
urejanje itn. Pri obravnavi teh vprašanj se bomo dotaknili še nekaterih vidikov vloge 
države kot determinante pravne vezanosti uprave. 
 
Namen zaključnih ugotovitev je predvsem predstavitev in končna razlaga rezultatov 
raziskave oziroma sinteza teoretičnih delov doktorske disertacije in novih ugotovitev, 
oblikovana na osnovi raziskovalne teze oziroma na njeni podlagi nadalje razdelanih 
posameznih tez, bodisi ovrženih bodisi potrjenih. 
  
 
IV. Metodologija 
 
Metodološki pristop predložene znanstvene raziskave temelji na uveljavljenih metodah 
pravne znanosti, to so zgodovinska, dogmatična, primerjalnopravna, aksiološka in 
sociološka metoda, pa tudi drugih splošnih metodah raziskovanja, kot so indukcija, 
dedukcija, analiza, sinteza ter študij primera. Pri tem bodo uporabljeni predvsem 
analitični in opisni raziskovalni postopki s pojasnjevanjem posameznih ugotovitev ter 
seveda pravila logičnega sklepanja. Cilj izbranih metod oziroma pristopov je zagotovitvi 
čim bolj objektivne rezultate raziskave.  
 
Upoštevaje cilje doktorske disertacije se bodo skozi raziskovalni proces navedene metode 
medsebojno povezovale. Vendar umestitev legalitetnega načela v zgodovinski kontekst 
terja v glavnem uporabo zgodovinske metode, s katero je mogoče preučiti pomen 
legalitetnega načela v različnih zgodovinskih obdobjih oziroma njegov razvoj skozi čas. 
Širši zgodovinski okvir je nadvse pomemben pri sistematični analizi pomena 
legalitetnega načela, ki še dandanes v večji meri temelji na bogatem zgodovinskem 
izročilu, čeprav so se od njegovih nastankov pa do danes družbene in politične okoliščine 
mnogokrat spremenile. 
 
Pri obravnavi konceptualne zasnove legalitetnega načela bo v ospredju večkrat 
dogmatična metoda, ker pa ta temelji ne le na znanstvenih ugotovitvah slovenske 
upravnopravne teorije in prakse, pač pa tudi na dognanjih tujih pravnih teoretikov in 
rešitvah, kot jih poznajo nekatere druge evropske ureditve, bo treba med drugim uporabiti 
še primerjalnopravno metodo. Z dogmatično metodo je mogoče prek različnih analiz in 
tehnik spoznavati pravno ureditev, kakršna je veljavna v določenem času in na določenem 
prostoru. Njena uporaba je neizogibna, saj je upravnopravna znanost v prvi vrsti 
pozitivnopravna znanost, poleg tega pa zakonitost in posledično legalitetno načelo 
pojmovno izhaja iz znanstveno uveljavljene teorije o hierarhičnem in usklajenem sistemu, 
ki ga tvori pravo. Primerjalnopravna metoda omogoča primerjavo pojma legalitetnega 
načela in njegove konceptualne zasnove v različnih pravnih ureditvah. Kritičen zorni kot 
razprave, ki je kombiniran z omenjenim dogmatičnim pristopom, temelji na aksiološki 
  
metodi, v ospredju katere bo vrednostna analiza in ocena vloge legalitetnega načela v 
sodobni državi. Na aksiološko metodo se bo še posebej naslanjala razprava o namenu 
legalitetnega načela, tj. zakonitosti kot splošnemu načelu upravnega prava. Ker je z 
legalitetnim načelom tesno povezano vprašanje učinkovitosti in legitimnosti (upravnega) 
prava, bo koristno uporabiti sociološko metodo, s katero se ugotavlja vpliv družbeno-
političnih okoliščin in različnih interesov na uporabo legalitetnega načela ter obratno 
njegov širši družbeni vpliv. Z navedenim se pričakuje poglobitev in razširitev obstoječih 
dognanj upravnopravne doktrine, kar bi lahko spodbudilo širšo diskusijo o izdelavi 
teoretično splošnih, a še vedno praktično vnaprej jasnih in čim bolj konkretiziranih 
kriterijev zamejitev, ki naj jih zakonodaja postavi upravi. 
 
Nepogrešljive metode, uporabljene v doktorski disertaciji, so v glavnem indukcija, 
dedukcija, analiza in sinteza, kar se vse navezuje tudi na logično metodo. Indukcija, s 
pomočjo katere je postavljena raziskovalna hipoteza, bo uporabljena zlasti pri raziskavi 
zasnove, lastnosti (obligatornost, primarnost) in sestavin legalitetnega načela, kot sta 
prednost zakona in pridržek zakona, tako da se bodo ugotavljale skupne značilnosti iz več 
teoretičnih ali praktičnih primerov, s čimer je mogoče iz posameznih ugotovitev izpeljati 
sklepe, ki predstavljajo splošna dognanja. Enako velja tudi pri številnih drugih 
raziskovalnih problemih. Posebej z metodo dedukcije, ki je po učinku diametralno 
nasprotna indukciji, se bo obravnavalo vprašanje, kako je legalitetno načelo 
operacionalizirano v posameznih oblikah upravnega delovanja. Tako kot indukcija bo 
seveda tudi dedukcija uporabljena v kombinaciji z drugimi metodami raziskovanja. 
Dejansko sta obe, tako induktivna kot deduktivna metoda, uporabljeni kot metodi za 
obravnavanje in oblikovanje teorije legalitetnega načela. Smiselno enako velja za analizo 
in sintezo. Legalitetno načelo bo v doktorski disertaciji najprej vsebinsko analizirano, in 
sicer bodo razdelane njegove posamezne sestavine glede na dva temeljna problemska 
sklopa, ki se nanašata na zakonitost kot splošno načelo upravnega prava in na zakonitost 
kot pravno zahtevo. Nato bo opravljena sinteza teh izsledkov, na osnovi katere bodo 
podani relevantni zaključki in definicija legalitetnega načela, ki bo predstavljala temelje 
nadaljnjega raziskovanja v okviru doktorske disertacije. Podobno bo vsak posamezni del 
doktorske disertacije temeljil na metodi analiziranja in sinteze z analizo pridobljenih 
spoznanj. 
 
 Študij primera bo v povezavi z ostalimi metodami pomemben v okviru preučevanja 
različnih implikacij legalitetnega načela na področje upravnega prava, kjer je ključna 
analiza pomembnejših primerov. Kot je splošno znano, gre za metodo, s katero se preverja 
raziskovalno tezo, v konkretnem primeru med drugim ustreznost in primernost 
postavljene definicije legalitetnega načela oziroma njene teoretične zasnove. Sklepati je, 
da se bo na podlagi analize posameznih primerov mogoče dokopati do nekaterih novih 
splošnih zaključkov o praktični uporabi legalitetnega načela, posebej v luči razvoja 
sodobnega upravnega prava. 
  
  
§ 1 Razvoj, pojem in pomen legalitetnega načela v 
upravnem pravu 
 
 
I. Zgodovinskorazvojni konspekt 
 
Pravna vezanost uprave1 v sodobnem pogledu ima razmeroma kratko, a vsaj glede na 
poročanje literature očitno zelo impresivno in pestro zgodovino. Na našem širšem 
prostoru se je zakonitost na upravnopravnem področju, kot jo razumemo danes, začela 
uveljavljati predvsem v razsvetljenstvu, in zlasti z znamenito francosko revolucijo, po 
napadu pariškega prebivalstva na Bastiljo leta 1789 oziroma z dokončno razgradnjo 
fevdalizma, družbene ureditve, ki je z različnimi spremembami vztrajala vse tja do 19. 
stoletja.2,3 V slovenskih deželah je prišlo do kompromisne odprave fevdalnih razmerij z 
načelnim sklepom o zemljiški odvezi, ki ga je v času t. i. pomladi narodov septembra leta 
1848 sprejel avstrijski državni zbor.4 To je bilo obdobje meščanskih revolucij, nastanka 
konstitucionalizma kot zahteve po ustavni državi in parlamentarizma, s čimer se je 
omejilo izključno pravico absolutističnih monarhov do zakonodaje.5 Širše gledano ima 
po N. Matteucciju omejevanje oblasti sicer izvor v srednjem veku, ko je prišlo do 
razlikovanja med tistim področjem, na katerem je lahko kralj neomejeno uveljavljal svojo 
voljo (gubernaculum), in področjem, na katerem je bil sub lege (iurisdictio).6 Za prvi 
pomemben dokument tudi ustavnega pomena, ki je predstavljal omejitev vladarjeve 
                                               
1 „Za številne je uprava neko delovanje, funkcioniranje,“ zapiše R. Godec (Godec 1993/1, str. 17) in za 
našo obravnavo bi zaenkrat moralo zadostovati takšno (torej predvsem funkcionalno) pojmovanje uprave 
kot dejavnosti različnih organov in organizacij, ki na upravnem področju izvršujejo javno oblast. Pri tem 
bomo z izrazom uprava torej razumeli v splošnem celotno javno upravo, razen kjer je posebej pojasnjeno 
kaj drugega. Kolikor ni navedeno ali iz konteksta ne izhaja drugače, z upravnim delovanjem mislimo zlasti 
oblastno delovanje uprave na področju javnega prava. 
2 Glej Borković 2002, str. 66 in nasl. Glej (prim.) tudi temeljni in strnjeni prikaz zakonitosti uprave skozi 
zgodovino pri Bull, Mehde 2009, str. 217–223. 
3 Velja izpostaviti, da šele od obdobja francoske revolucije družbo označujemo kot „skupnost zasebnikov 
in njihovih organizacij“ nasproti državi, kar vzpostavlja „dvojnost med državo in družbo, med javno in 
privatno sfero“ (Prunk 2015, str. 23). Na tem – in lahko bi rekli, da prav zaradi tega – se je pravzaprav 
razvilo upravnopravno legalitetno načelo; ta pogled še dandanes v pomembnem delu zaznamuje 
razumevanje, uresničevanje in tudi nadaljnji razvoj zahteve po zakonitosti uprave. 
4 Vilfan 2011, str. 113. 
5 Glej ibidem, str. 117. 
6 Matteucci 1999, str. 262–263. 
 oblasti – sicer le v razmerju do fevdalcev in z njimi povezanih mest ter svobodnih kmetov 
– velja Velika listina o svoboščinah (Magna Charta Libertatum), ki je nastala v Angliji 
in katero je bil, kot je znano, leta 1215 prisiljen potrditi kralj Ivan brez dežele.7 
 
Že kratka, okvirna umestitev legalitetnega načela v zgodovinski kontekst daje slutiti, da 
se njegov pomen v samem bistvu naslanja na precej neprizanesljivo dojemanje izvršilne 
oblasti in z njo vred uprave, pred katero so se državljani – posamezniki primorani na 
različne načine varovati preko svojih predstavnikov, torej „sami“. Deklaracija o pravicah 
človeka in državljana (La Déclaration des droits de l'Homme et du citoyen), ki jo je 26. 
avgusta 1789 sprejela francoska Narodna skupščina (Assemblée Nationale), še dandanes 
predstavlja temeljne postulate doktrine človekovih pravic in temeljnih svoboščin ter ideje 
o omejeni in nadzorovani oblasti, kar je postalo sestavni del koncepta meščanske države.8 
Skozi besedilo deklaracije9 se na več mestih izraža legalitetno načelo kot pravno načelo 
upravnega prava. Izpostaviti velja naslednje, presenetljivo aktualne zapise: „Načelo vse 
suverenosti izvira predvsem iz naroda. Nobeno telo, noben posameznik ne more 
izvrševati oblasti, ki ne izhaja neposredno iz naroda“ (3. člen). „Svoboda je v tem, da 
lahko storiš vse, kar ne škodi drugemu. Izvrševanje naravnih pravic vsakega človeka tedaj 
nima drugih omejitev kot onih, ki zagotavljajo drugim članom družbe, da uživajo enake 
pravice. Te meje sme določiti samo zakon“ (4. člen). „Zakon je izraz splošne volje. 
[Poudarek: M. D.] Vsi državljani imajo pravico osebno ali preko svojih predstavnikov 
sodelovati pri njegovem sprejemanju. Biti mora enak za vse, pa naj varuje ali kaznuje. 
Ker so vsi državljani pred zakonom enaki, so jim enako dostopne vse časti, mesta ali 
javne zaposlitve, v skladu z njihovimi sposobnostmi, brez vsakih drugih razlikovanj, 
razen onih, ki se tičejo njihovih vrlin in sposobnosti. (6. člen). „Za zagotavljanje pravic 
človeka in državljana je potrebna javna oblast; ta oblast je zato postavljena v korist vsem, 
ne pa v posebno korist tistim, ki jim je zaupana“ (12. člen). „Družba, v kateri nista 
zajamčeni varstvo pravic in delitev oblasti, nima ustave“ (16. člen). „Ker je lastnina 
nedotakljiva in sveta pravica, je ni mogoče nikomur odvzeti, razen če obstoji očitna, z 
zakonom določena javna potreba, in to ob predhodni in pravični odškodnini“ (17. člen). 
                                               
7 Hattenhauer 2004, str. 337 in nasl.; Jambrek, Perenič, Uršič (ur.) 1988, str. 387 in nasl. (prevod 
dokumenta K. Šugman in B. M. Zupančič). 
8 Perenič, v: Jambrek, Perenič, Uršič (ur.) 1988, str. 25 in nasl., str. 408. 
9 Glej ibidem, str. 408 in nasl. (prevod A. Perenič). 
  
Na sploh gre ugotoviti, da so politične in družbene okoliščine 18. ter še posebej 
19. stoletja skupaj s pospešenim razvojem ustavnosti v svetu tlakovale pot upravnemu 
pravu, njegovi znanstveni obravnavi in sistemizaciji. Zametke je vzpostavila organizacija 
t. i. policijsko-absolutistične države poznega fevdalizma, ko je prišlo do oblikovanja 
upravnega aparata in sprva internih pravil, ki so urejala njegovo delovanje.10 Iz potreb 
absolutistične države so se razvile državno- in gospodarskopravne oziroma t. i. 
„policijske“ vede, na primer kameralizem, tj. veda o državnih financah.11 S postopnim 
uveljavljanjem zakonodajne oblasti in ljudskim predstavništvom je bilo vedno več 
upravne dejavnosti pravno urejene, kar je zoževalo manevrski prostor uprave in 
posledično vodilo v vsesplošno vezanost uprave na zakon kot splošni pravni akt 
zakonodajalca,12 pri vsem tem pa je bila vseskozi poudarjena funkcija zaščite 
posameznika in njegovih pravic pred državnim aparatom, kar se seveda vse navezuje na 
zahteve liberalne pravne države13 oziroma iz nje izvira. Sprva naj bi prišlo do pravnega 
omejevanja upravnega delovanja le na materialnopravnem področju, kasneje pa so se 
izoblikovala tudi postopkovna pravila.14 Prva evropska država, ki je uzakonila pravila 
splošnega upravnega postopka v posebnem zakonu, je bila Avstrija (leta 1876).15 
 
Industrializacija, kapitalistični način proizvodnje ter državna intervencija na različnih 
področjih družbenega življenja so bile vsaj na evropskem kontinentu ključne okoliščine, 
ki so postopno narekovale potrebo po vodilnosti zakona, vedno bolj zapleten način 
življenja pa je terjal učinkovito upravo z enotno pravno ureditvijo.16 Najbrž ni naključje, 
da je teorija zakonskega pozitivizma, ki se je v polnem obsegu uveljavila ob nastanku 
države novejšega časa, pravo kot vsebinsko samozadosten in hierarhično strukturiran 
sistem izenačevala z zakoni, ki jih sankcionira država, zakone pa je tudi štela kot 
poglavitni formalni pravni vir17. Razumevanje legalitetnega načela na področju 
upravnega prava, pa tudi samega upravnega prava, še vedno v veliki meri izhaja prav iz 
                                               
10 Borković 2002, str. 41 in nasl. 
11 Vilfan 2011, str. 102. 
12 Achterberg 1986, str. 67–73. 
13 Glej Adamovich, Funk 1980, str. 6 in nasl. 
14 Borković 2002, str. 70–71. 
15 Podatek je povzet po Androjna, Kerševan 2006, str. 36, op. 4. 
16 Pavčnik 2011, str. 498. 
17 Ibidem. 
 tovrstnih pozitivistično naravnanih pogledov na naravo prava, so pa bili temelji za tedanjo 
in tudi še „današnjo globoko ukoreninjeno predstavo o tem, kaj je pravo [poudarek je 
izviren] in čemu je edino lahko podeljena narava prava – hierarhičnemu [poudarek: M. 
D.] sistemu pravil, ki ga kot ne le vrhovni, temveč tudi edini normodajalec uzakonja 
(kodificira) vladar (država),“ postavljeni že v obdobju absolutizma18. 
 
I. Borković je dal zakonitosti glede na njen zgodovinski razvoj dva splošna pomena. 
Pojasnjeval je, da je bil v evropskih monarhijah, kjer kapitalizem ni izšel iz 
revolucionarnih družbenih sprememb (na primer nemške dežele, Avstrija), z oblastjo 
vzpostavljen določen kompromis v smeri urejanja upravnega delovanja s pravnimi 
normami. To je poimenoval kot „zakonitost v širšem smislu“. Pozitivno pravo je 
zamejevalo delovanje uprave, zunaj kroga omejitev pa je bila uprava v načelu svobodna 
in avtonomna pri svojem delovanju. Drugače je bilo tam, kjer se je absolutistični fevdalni 
red končal z revolucijo (na primer Francija) in kjer se je zakonitost na področju upravnega 
prava pojmovala kot tisto delovanje uprave, ki izhaja iz pozitivnega prava, v prvi vrsti 
zakona. To je poimenoval kot „zakonitost v ožjem ali pravem smislu“. Avtor je nato 
ugotavljal, da je s političnim in pravnim razvojem prišlo do izenačevanja med različnim 
razumevanjem zakonitosti oziroma je „zakonitost v širšem smislu“ postopoma prešla v 
„zakonitost v ožjem ali pravem smislu“.19 Slednje se pogosto izraža z zahtevo, da je 
državi v načelu prepovedano vse, kar ji ni izrecno pravno dovoljeno.20 Vprašanje je, ali 
je „zakonitost v širšem smislu“ res (v celoti) prešla v „zakonitost v ožjem ali pravem 
smislu“; kot bomo videli v nadaljevanju, se zakonitost še vedno razume tudi v smislu 
omejevanja upravnega delovanja, seveda pa zunaj teh omejitev uprava v principu ni 
avtonomna. 
 
R. Godec izpostavlja tudi novejši, a še vedno postopen razvoj dojemanja zakonitosti 
uprave, v smeri od relativno ohlapnega, s širokim manevrskim prostorom uprave, do 
rigoroznega, ki zakona ne šteje več kot le golega uokvirjanja delovanja uprave. „Včasih 
je bil zakon (pa še malo jih je bilo) samo okvir za delovanje upravnih organov,“ pravi R. 
Godec in pojasnjuje, da je bilo še leta 1923 v t. i. „Steskovem postopniku“ (dokument o 
                                               
18 Škrubej 2010, str. 240. 
19 Borković 2002, str. 67–68. 
20 Merkl 1927, str. 160. 
  
upravnem postopku iz obdobja Kraljevine Srbov, Hrvatov in Slovencev – opomba M. D.) 
zapisano, da oblast posluje v okviru zakonov in zakonitih odredb po svojem svobodnem 
preudarku.21 
 
Zelo zanimivo je dejstvo, da upravnopravna teorija pravno vezanost uprave na splošno 
dojema kot (pomembno) sestavino razmerja med izvršilno in zakonodajno oblastjo,22 se 
pravi zlasti kot vezanost na pravna pravila, ki jih sprejema od izvršilne oblasti (bolj ali 
manj) ločeno zakonodajno telo (zakonodajna oblast) – pri čemer ima poseben položaj še 
ustava kot pravni akt z najvišjo veljavo – nima pa tega pomena recimo vezanost 
upravnega aparata na pravna pravila, postavljena s strani absolutnega monarha kot 
zakonodajalca. V obeh primerih gre za vezanost uprave na „zakon“ (pravo) in, 
mimogrede, absolutizma, ki je trajal več kot dvesto let, ni mogoče v vseh pogledih enačiti 
z diktaturami v sodobnem pojmovanju, ki so trajale relativno kratek čas in v povsem 
drugih zgodovinskih okoliščinah23 ter ko so bile že poznane demokratične oblike državne 
ureditve. Na tem mestu se namenoma niti ne bomo naprej spuščali v to, da so izkušnje iz 
obdobja novodobnih totalitarnih režimov pokazale, da parlament kot predstavniški in 
zakonodajni organ v takratnih okoliščinah očitno ni bil sposoben odigrati vloge, ki se mu 
jo (ne le poljudno!) pripisuje. Poleg tega je več kot zgovorno tudi dejstvo, da za zgodovino 
niso nepoznane oktroirane ustave. 
 
Razlogi za to, da se legalitetno načelo povezuje v prvi vrsti z določenim pravno urejenim 
razmerjem med izvršilno in zakonodajno oblastjo, so zgodovinski, vezani na čas nastanka 
sodobnega upravnega prava v 19. stoletju24 (tu je na sploh prednjačila Francija s svojim 
droit administratif25) in že uvodoma omenjeni: zahteve po ustavni, pravni državi in 
vzpostavitvi parlamentarnega sistema. Prav na suverenosti ljudstva temelječa delitev 
                                               
21 Godec 1993/2, str. 253.  
22 Glej takšno stališče izrecno pri Antoniolli, Koja 1996, str. 225. V slovenski literaturi L. Šturm (glej Šturm 
1993, str. 68) navaja: „[p]ravna teorija opredeljuje legalitetno načelo tako, da razmerja med zakonodajno 
in izvršilno oblastjo opredeljuje kot vsebinsko vezanost delovanja izvršilne oblasti na zakon.“ 
23 Hattenhauer 2004, str. 456. 
24 Borković 2002, str. 41. 
25 Ibidem, str. 43. Več o tem glej tudi Brown, Bell, Galabert 1998, str. 24 in nasl. 
 oblasti26 se zdi tisto, kar je vsaj v našem, evropskem prostoru zgodovinsko gledano 
najbolj vplivalo na pomen oziroma vlogo legalitetnega načela. „Čista doktrina“ delitve 
oblasti uči, da je za vzpostavitev in ohranjanje politične svobode ključna stroga delitev 
oblasti na zakonodajno, izvršilno in sodno, tako da nihče ne more pripadati več kot eni 
oblasti in nobena skupina ne more prevzeti vse kontrole nad delovanjem države.27 Z 
vidika vezanosti izvršilne veje oblasti na zakon se zdi v kontekstu delitve oblasti ključna 
vloga zakonodajnega organa, v katerem sodelujejo predstavniki ljudstva in prav 
demokratični premiki v 19. stoletju so pomembno povečali moč zakonodajne oblasti,28 
čeprav seveda ni mogoče spregledati, da opisana delitev oblasti po t. i. „čisti doktrini“ ne 
obstaja. Nadaljnje razloge za navezavo legalitetnega načela na razmerja med izvršilno in 
zakonodajno oblastjo bi lahko našli v tem, da je legalitetno načelo zraščeno s pravno 
državo in vladavino prava. 
 
Oblike delitve oblasti, ki so se bolj ali manj približevale sodobnim standardom, so se 
skozi zgodovino pojavljale pri tistih družbah, ki so bile blizu demokratičnim ureditvam; 
posebej se izpostavlja starogrško in starorimsko teorijo mešane oblasti, ki pa je temeljila 
na razredni družbi.29 Že recimo Aristotel je opisal delitev politične znanosti na 
zakonodajno znanost in politiko, ki je zadevala izvajanje ukrepov in posvetovanje, čeprav 
ne v smislu današnjega razumevanja zakonodajne in izvršilne oblasti.30 V atenski 
demokraciji je imela najvišjo oblast skupščina polnoletnih svobodnih meščanov, izvršna 
oblast je bila zaupana ožjemu organu svetu, sodno oblast pa so izvrševali laični sodniki, 
razdeljeni v sodne zbore; v starem Rimu je bila v obdobju republike državna organizacija 
razdeljena med magistrate, senat in ljudsko skupščino z zbori plebejcev.31 Po obdobju 
                                               
26 V povezavi s pojmom delitve oblasti velja poudariti, da (državna) oblast po definiciji ni razdeljena, pač 
pa enotna, saj je državna organizacija ena in suverena (vrhovna). Nosilec suverenosti je ljudstvo. Pojem 
delitev oblasti se uporablja zato, ker oblast izvršuje več organov, ki morajo biti v medsebojnih razmerjih 
relativno samostojni; glej Komentar Ustave pri obravnavi 3. člena Ustave (Šturm, v: Šturm (ur.) 2010, str. 
104). Nekateri avtorji govorijo tako o horizontalni kot vertikalni delitvi oblasti, pri čemer se horizontalna 
– „klasična“ – delitev oblasti nanaša na razmerja med zakonodajno, izvršilno in sodno oblastjo, vertikalna 
pa na toimenska razmerja med organi, na primer med oblastjo na ravni zveze in na ravni posameznih enot 
pri državah, ki so glede na državno ureditev zveze (federacije); zgolj kot primer glej Achterberg 1986, str. 
139 in nasl. 
27 Vile 1998, str. 14. 
28 Antoniolli, Koja 1996, str. 226–227; Achterberg 1986, str. 332 in nasl. 
29 Novak M. 2003, str. 93. 
30 Vile 1998, str. 24. 
31 Novak M. 2003, str. 93 in nasl.; glej tudi Hattenhauer 2004, str. 15 in nasl. ter str. 93 in nasl. 
  
srednjeveškega partikularizma so zlasti v 17. in 18. stoletju ob uveljavitvi 
racionalističnega naravnega prava32 koncept delitve oblasti zaznamovala dela številnih 
tedanjih filozofov, pravnikov, politikov in drugih mislecev. Praktični razlogi narekujejo, 
da na tem mestu omenimo samo nekatere.  
 
Angleža T. Hobbes in J. Locke sta v svojih delih med drugim razvijala teorijo o družbeni 
pogodbi, nekakšnemu sporazumu med posamezniki o tem, da se prenese oblast na 
suverena in s tem vzpostavi red v družbi, J. Locke pa je utemeljeval tudi že teorijo o 
delitvi oblasti. Francoz J. J. Rousseau je prav tako znan kot eden od utemeljiteljev 
omenjenega koncepta družbene pogodbe.33 Posebej velja izpostaviti francoskega misleca 
Montesquieuja, ki je v svojem znanem delu De l'esprit des lois (O duhu zakonov) iz leta 
1748 razložil delitev oblasti in primerjal različne sisteme vladavine.34 Montesquieu je v 
grobem razlikoval republikansko (kjer gre za oblast ljudstva), monarhično (kjer gre za 
oblast enega, ki pa je omejena z zakoni) in despotsko obliko vladavine (kjer gre za 
neomejeno oblast enega).35 Državno oblast je razdelil na zakonodajno, izvršilno in sodno 
vejo, pri čemer je posebej izpostavil neodvisnost slednje od prvih dveh, obravnaval pa je 
tudi t. i. sistem zavor in ravnovesij, katerega ideja je v medsebojnem nadzoru različnih 
vej oblasti.36 Če si izposodimo izrazoslovje Montesquieuja, bi legalitetno načelo lahko 
bilo pomemben vzvod republikanske in monarhične ureditve. Kar zadeva despotizem je 
potrebno nekaj previdnosti. Po eni strani o legalitetnem načelu ne more biti govora, saj 
ga pravno nevezana arbitrarna oblast ne potrebuje za svoje delovanje, toda po drugi strani 
je bilo že poudarjeno, da je volja despota „zakon“ (pravo) in če se razume legalitetno 
načelo v smislu vezanosti uprave na pravo (in ne na zakon, sprejet s strani parlamenta ter 
brez upoštevanja legalitetnega načela kot zahteve pravne države oziroma vladavine 
prava), potem je treba navkljub združenim funkcijam oblasti v rokah posameznika, pri 
čemer so te funkcije še vedno različne (in v tem smislu medsebojno tako ali drugače, že 
po naravi stvari na podlagi različne dejavnosti, razdeljene), ugotoviti, da so tudi uradniki 
v Montesquieujevi despotski vladavini nanj vezani. To nadalje pomeni tudi, da 
                                               
32 Pavčnik 2011, str. 488 in nasl.  
33 Več o tem Hattenhauer 2004, str. 439 in nasl. (T. Hobbes), str. 443 in nasl. (J. Locke) ter str. 545 in nasl.  
(J. J. Rousseau). 
34 Na splošno o tem Hattenhauer 2004, str. 541 in nasl. 
35 Montesquieu 1989, str. 10. 
36 Ibidem, str. 156 in nasl. 
 despotizem s tega gledišča teoretično sploh ne izključuje vezanosti uprave v navedenem 
smislu. Vendar se takšno gledanje vseeno ne zdi združljivo z bistvom legalitetnega 
načela, ki že po svojem nastanku izhaja iz postulatov pravne države, vladavine prava in 
predstavniške demokracije. 
 
Novoveško naravno pravo je temeljilo na racionalističnem pojmovanju znanosti; vir 
prava postane tedaj človeški razum.37 Nemški filozof Immanuel Kant je zagovarjal misel, 
ki tvori jedro zahtev po pravni vezanosti uprave, pa tudi, širše gledano, politike na sploh: 
„Pravo se ne sme prilagajati politiki, ta pa se mora prilagajati pravu.“38 Razsvetljenska 
naravnopravna misel je služila kot podlaga zahtevam meščanstva po uvedbi liberalne 
pravne države in je bila vključena v številne dokumente o človekovih pravicah in 
temeljnih svoboščinah, na primer v francosko Deklaracijo o pravicah človeka in 
državljana iz leta 1789, ter v prve sodobne ustave.39  
 
Do izpeljave ideje o deljeni oblasti je najprej prišlo v ustavi ZDA  iz leta 1787, kateri je 
sledila francoska ustava iz leta 179140 in druge. V povojni jugoslovanski državni ureditvi 
je bilo uveljavljeno načelo enotnosti oblasti, v Sloveniji torej do uveljavitve nove 
slovenske ustave41 leta 1991. Ustava v drugem odstavku 3. člena izrecno določa sistem 
delitve oblasti, ki jo ima ljudstvo na zakonodajno, izvršilno in sodno.42 Izvršilna oblast v 
takem sistemu ni podrejena zakonodajni (ali sodni). Nosilci oblasti vsaj teoretično 
                                               
37 Pavčnik 2011, str. 488. O tem glej tudi splošen zgodovinski oris pri Prunk 2015, str. 59 in nasl. 
38 Citirano po Prunk 2015, str. 61.  
39 Pavčnik 2011, str. 492–493. 
40 Podatka sta povzeta po Novak M. 2003, str. 96. 
41 Kaučič, Grad 2008, str. 191. 
42 Delitev državne oblasti na zakonodajno, izvršilno (včasih poimenovano tudi izvršilno-upravno) ter sodno 
je skladna s t. i. trialistično teorijo in tovrstna delitev je v svetu najširše sprejeta. Nekateri poleg izvršilne 
veje oblasti ločeno obravnavajo še upravno (t. i. kvadrilistična teorija), teoretično pa je možno državno 
oblast deliti tudi zgolj na odločanje in izvrševanje (t. i. dualistična teorija), pri čemer funkcijo odločanja 
opravlja zakonodajni organ, funkcijo izvrševanja pa izvršilni in sodni organi. Glej Kaučič, Grad 2008, 
str. 181. F. Koja na primer posebej obravnava razlike med vlado (Regierung) kot posebno funkcijo države 
in upravo (Verwaltung); glej Antoniolli, Koja 1996, str. 10 in nasl. Glej tudi Achterberg 1986, str. 164–166 
in Hoffmann-Riem, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 712 in nasl. 
  
gledano niso v razmerju nad- ali podrejenosti, pač pa gre za prepletena horizontalna 
razmerja medsebojnega sodelovanja, omejevanja in nadzora.43 
 
Morda se zdi nekoliko ironično ali celo absurdno, toda legalitetno načelo kot vezanost na 
zakon ni bilo tuje totalitarnim ureditvam prejšnjega stoletja (nacizem, fašizem, 
komunizem ipd.), je pa bolj ali manj očitno de facto izgubilo svoj prvotni namen in videz 
varstva posameznika v razmerju do oblasti. Legalitetno načelo je vedno bilo na nek način 
tudi pripomoček političnih in drugih ideologij ter različnih pragmatičnih ciljev. Za 
Evropo 20. stoletja je legalitetno načelo v luči svoje najbolj skrajne oblike 
pozitivističnega legalizma pomenilo tako rekoč zaton konstitucionalizma44. Vezanost na 
zakon, posebej s sankcijo v primeru kršitve, daje moč zakonu in posredno tistemu, ki ga 
je sprejel. Recimo na evtanazijski program, vzpostavljen z dekretom leta 1939 v 
nacističnem rajhu (znan kot „Akcija T 4“) z namenom poboja duševno ali telesno 
prizadetih,45 je mogoče pozitivistično gledati kot na akt, na katerega so bili izvrševalci 
pač pravno vezani. To se zdi kar dobra ponazoritev za to, da legalitetnega načela očitno 
ne zaznamujejo zgolj razmerja vzajemnega omejevanja med zakonodajno in izvršilno 
oblastjo, saj bi se lahko vprašali, kako to, da v omenjenem primeru državljani niso bili 
sposobni omejiti izvršilne oblasti z zgodovinsko izborjenimi mehanizmi. Skratka, 
zgodovina opozarja, da je lahko legalitetno načelo zelo priročen in relativno enostaven 
instrument vladajočih na sploh. 
 
G. Radbruch je prav na podlagi izkušenj z nacizmom in pošastnimi zlorabami prava v 
času nacistične Nemčije razvil teorijo o zakonskem nepravu, ki spričo skrajne 
nepravičnosti ne zavezuje, ker preprosto ni pravo, in pravičnemu nadzakonskem pravu,  
ki stopi na mesto neprava – t. i. Radbruchova formula.46 Legalitetno načelo bi bilo po tej 
teoriji suspendirano, če bi naslovnike vezalo na res nevzdržno, zločinsko pravo. 
Uporabljivost Radbruchove formule je povezana z več težavami. Problem je že v tem, kje 
                                               
43 Prim. Šturm 1998, str. 7; avtor uvodoma na splošno navaja, da je (v parlamentarnem sistemu) izvršilna 
oblast „v vsebinskem pogledu“ odvisna od zakonodajne, ki ji je nadrejena. Z „vsebinsko odvisnostjo“ je 
avtor najbrž želel pojasniti, da izvršilna oblast izvršuje odločitve zakonodajne oblasti in je v tem smislu na 
te odločitve vezana. Natančneje, na ravni pravnih norm je torej govora o t. i. odvisnosti upravnih norm – 
nadrobnosti glej v ustreznih poglavjih v nadaljevanju. 
44 Več o tem glej in prim. Matteucci 1999, str. 267–270. 
45 Hattenhauer 2004, str. 820 in nasl. 
46 Glej Radbruch 2007; zlasti str. 271 in nasl. 
 postaviti mejo, ko je treba pravno veljaven zakon spoštovati, kdaj pa je njegova vsebina 
nevzdržna za pravne naslovnike, in kako naj se uporablja Radbruchova formula, saj je 
Ustavno sodišče edino pristojno za presojo ustavnosti zakonov, ni pa edino sodišče, ki je 
varuh Ustave. Na tem mestu se odpira vprašanje, katere in kakšne garancije poleg 
varovanja človekovih pravic in temeljnih svoboščin so na razpolago, da zlorabam 
legalitetnega načela morda nismo nevedna in nema priča danes?  
 
Kot primer in zanimivost bi lahko navedli, da je v delu iz obdobja SFRJ S. Popović 
pojasnjeval, da je (tedanja) enotnost oblasti urejena v korist demokratičnih organov, tj. 
družbenopolitičnih skupnosti, s čimer se zagotavlja polna demokracija in prevlada 
demokratičnih organov nad birokracijo, toda na vpadljivo poudarjen instrumentalni 
pomen legalitetnega načela kažejo razlogi, ki naj bi govorili v prid njegovemu 
spoštovanju: za „politične razloge“ se šteje podrejenost organov državne uprave 
skupščinam družbenopolitičnih skupnostih, medtem ko se kot „tehnične razloge“ 
označuje zagotavljanje enotnosti pravnega reda in enotnosti delovanja uprave.47 Avtor je 
še izrecno zapisal, da „značaj načela ustavnosti in zakonitosti pride do izraza posebej v 
socialističnih državah, ker to načelo predstavlja instrument [poudarek: M. D.] tudi za 
vzpostavitev in izvajanje socializma,“48 preko načela zakonitosti pa da se spoštuje 
vladavina prava.49 Prav presenetljivo je, da naj bi v obdobju SFRJ upravnopravna teorija 
na področju normativnega delovanja izvršilne oblasti razvila teorijo, vsaj navzven 
podobno nemški, katere temelj je bilo določanje mej izvršilni oblasti na področju njene 
normativne dejavnosti.50 Vendar pa ob tem najbrž vseeno ni mogoče mimo dejstva, da je 
bila tedaj državna oblast enotno organizirana in temu je bilo prilagojeno tudi razumevanje 
legalitetnega načela, zlasti njegove širše vloge. Značilnost socializma naj bi bil 
„socialistični legalizem“ namesto zakonitosti delovanja uprave; le-ta je upošteval 
pomembno vlogo planiranja, torej je terjal vezanost na različne plane.51 
 
                                               
47 Popović 1982, str. 23 in str. 77. 
48 Ibidem, str. 77 (prevod: M. D.). 
49 Ibidem, str. 78. 
50 Tako Rakar 2011, str. 72–73. 
51 Glej Stober, v: Stober, Kluth 2007, str. 85. 
  
Danes se pogosto govori o pravni državi oziroma vladavini prava.52 Nastanek 
upravnopravnega legalitetnega načela je tesno povezan z liberalnimi idejami pravne 
države in vladavine prava. Delitev oblasti oziroma njene izpeljanke so pomemben temelj 
teh idej, vendar še zdaleč ne edini.53 V Švici je tudi danes v veljavi skupščinski sistem, 
torej načelo enotnosti oblasti. Da je lahko pojem pravne države oziroma vladavine prava 
in njenih postulatov, kamor sodi tudi zakonitost delovanja uprave, neizmerno raztegljiv, 
opominja V. Simič s tem, ko izpostavlja primere suženjstva v ZDA (ameriški osvoboditelji 
so nastanek nove države utemeljevali na neodtujljivih pravicah posameznikov in 
skupnosti, med drugim celo na načelu enakosti, pri tem pa so imeli najpomembnejšo 
vlogo ravno tisti, ki se jim je zdelo prav tako samoumevno tudi to, da so bili sami lastniki 
sužnjev) in brezpravnih Indijancev (demokraciji navkljub), pa tudi vprašanje ženske 
volilne pravice še v začetku 20. stoletja in zakonodajo totalitarnih držav.54  
 
Ta seznam se z navedenim prav gotovo ne zaključuje. Kljub splošni ugotovitvi, da je idejo 
o voljenem predstavniškem organu z zakonodajno funkcijo in nadzorom nad izvršilno 
vejo oblasti oblikovala intelektualna elita, neupoštevana s strani tistih, ki so prišli na 
oblast zgolj po liniji svojega plemiškega položaja,55 kar utegne vreči čudno luč na 
tolikokrat poudarjen boj za enakost pred zakonom, odpravo privilegijev in človekove 
pravice „za vse“ – saj  navaja tudi na misel o golem boju za (politično) oblast –  nikakor 
ne gre podcenjevati pomena, ki so ga imele razmere zlasti v buržoazni dobi za razvoj 
sodobnega političnega predstavništva z zakonodajno funkcijo. Brez dvoma je v tedanjih 
družbenopolitičnih okoliščinah zakonodajna oblast pridobila pomemben položaj v 
razmerju do izvršilne, kar je bistveno povečalo demokratičnost delovanja javne oblasti. 
Razumevanje delitve oblasti se je zgodovinsko spreminjalo (na primer, marksizem je v 
političnih institucijah videl instrument nadvlade buržoazije nad delavstvom) in se še 
vedno spreminja, čeprav v ključnih točkah že od obdobja Aristotela ostaja enako.56  
 
                                               
52 V slovenski pravni teoriji se pojmov pravna država in vladavina prava praviloma ne razlikuje in se ju 
uporablja kot sopomenki (glej na primer Pavčnik 2009, str. 29, 31), čeprav se v teoretičnem pogledu pravna 
država kot nemški pojem Rechtsstaat in vladavina prava kot angloameriški pojem rule of law konceptualno 
ne prekrivata (v celoti). Več o tem glej § 2 I. 3. 
53 Prim. Kerševan 2009, str. 146–147. 
54 Simič 2009, str. 20. 
55 Ibidem, str. 22. 
56 Glej Vile 1998, str. 385 in nasl. 
 V novejšem času nekateri z izrazito negativnim prizvokom izpostavljajo krepitev 
izvršilne oblasti oziroma znotraj nje uprave. Publicistika zlasti angloameriškega prostora 
večkrat uporablja izraz upravna ali administrativna država (administrative state), s čimer 
praviloma opisuje posebno močan položaj uradništva v državi. Ta naj bi bil bolj kot kdaj 
koli v zgodovini osamosvojen v razmerju do političnega vodstva, tj. funkcionarjev in vpet 
v vedno bolj zapletene strukture, urejene s številnimi pravnimi normami, ki ga politika 
(vlada) težko obvladuje, čeprav nosi politično odgovornost za njegovo ustrezno 
delovanje.57 Razmerja med nosilci oblasti so dinamična in tako navzven kot navznoter 
zelo kompleksna.  
 
V evropskem prostoru je treba vzeti v ozir še EU in njen korpus prava oziroma njen lastni 
pravni sistem, ki posega tudi na upravnopravna področja. Pravzaprav bi moralo biti 
povsem razumljivo, da se opaža nek premik centra državno-politične moči z zakonodajne 
na izvršilno vejo oblasti, torej naraščanje moči t. i. upravne države, uveljavitev neodvisnih 
institucij, že kar pregovorno večanje obsega upravnih organov in njihovih pristojnosti ter 
dejstvo, da v sistemu parlamentarne demokracije parlament in vlada tesno povezujeta 
zakonodajno in izvršilno vejo oblasti, če ima vlada v parlamentu zadostno večino; nadzor 
nad izvršilno oblastjo naj bi bil zaupan v glavnem (še edinim) neodvisnim sodiščem.58 
Ne glede na morebitne različne poglede in bolj ali manj splošne ocene je torej koristno 
imeti pred očmi, da so se od časov, ko so nastali prvi zametki ideje o delitvi oblasti in ko 
se je ta sistem prvič udejanjil v praksi, pa do danes družbene in politične razmere brez 
dvoma precej spremenile. Tem spremenjenim razmeram mora slediti tudi razumevanje 
legalitetnega načela. Vloga uprave v liberalni pravni državi 19. stoletja se je s pojavom 
še socialne države zaradi znanih zgodovinskih okoliščin v naslednjem stoletju razširila na 
številna področja gospodarstva, sociale, javnega zdravja, kulture, športa in še bi lahko 
naštevali.59 
 
Umestitev nastanka in razvoja legalitetnega načela v zgodovinski kontekst je težavna in 
izjemno nehvaležna naloga. Že predpostavka, da je legalitetno načelo nastalo v 
določenem zgodovinskem obdobju, je, če želimo biti res natančni, napačna. Pravilneje se 
                                               
57 Ibidem, str. 399 in nasl. 
58 Glej Novak M. 2003, str. 107–113 in tam navajane vire! 
59 Glej Maurer 2006, str. 16–18. 
  
zdi govoriti o razvoju, vendar pa, kot izhaja iz vsega povedanega, ne v smislu, da bi bil 
ta ves čas le premosorazmeren. Če se zakonitost delovanja uprave zelo na splošno razume 
kot instrument omejevanja oblasti, potem je jasno, da bi se moral zgodovinski pregled 
razvoja legalitetnega načela raztezati skoraj čez vsa razdobja razvoja državne 
organizacije. Vendar ker je bil namen tega poglavja čim bolj plastičen prikaz 
zgodovinskih okoliščin, ki zaznamujejo razumevanje pravne vezanosti uprave, bi bil tak 
pristop preširok in neustrezen, saj ne bi v ničemer prispeval k jasnejšemu prikazu 
zgodovinskega izročila, iz katerega v veliki meri še vedno črpajo sodobni pogledi na 
legalitetno načelo na področju upravnega prava. 
 
 
II. Po poti do opredelitve legalitetnega načela 
 
Na splošno je mogoče reči, da je legalitetno načelo cilj in rezultat podvrženosti javne 
oblasti, nato pa konkretneje, če se osredotočimo na upravnopravni vidik, izvršilne oblasti 
in znotraj nje javne uprave, pravu oziroma zakonu. Vendar legalitetnega načela spričo 
njegove večplastnosti ni mogoče enostavno opredeliti, zato je smiselno najprej raziskati 
njegove posamezne sestavine in izraze, nato pa na tej osnovi šele na koncu podati ustrezno 
definicijo, ki bo upoštevala vsa dognanja raziskave. Da bi se lahko sistematično spopadli 
z obravnavo posameznih sestavin legalitetnega načela in končno še z definicijo, je 
koristno njegovo vsebino, kolikor je to mogoče, najprej razdružiti v dva osnovna 
problemska sklopa: 
(i) pravno načelo; 
(ii) zakonitost (legaliteta ali legalnost, iz lat. legitimus 'na zakon(e) se ozirajoč, 
zakonit'60). 
 
 
  
                                               
60 Wiesthaler 1993–2007, geslo: legitimus. 
 1. Zakonitost kot splošno načelo upravnega prava 
 
a) Področje upravnega prava 
 
Ker je predmet obravnave pričujoče doktorske disertacije legalitetno načelo v upravnem 
pravu, se že na uvodnih točkah postavlja vprašanje opredelitve področja upravnega prava, 
ker to določa zorni kot, iz katerega je v nadaljevanju razdelano legalitetno načelo kot 
pravno načelo upravnega prava. S tem, za upravno pravo naravnost ontološkim 
vprašanjem, kaj upravno pravo sploh je, se, presenetljivo, že od njegovega nastanka 
ukvarjajo številni pravni strokovnjaki, ki poskušajo z različnimi definicijami bolj in manj 
uspešno postaviti na skupni imenovalec vse upravnopravno relevantne pravne norme in 
načela, kar pa je zaradi širjenja in spreminjanja upravnega prava vedno težje, saj skupnega 
imenovalca preprosto ni. Problem se tako pojavlja predvsem na točki, ko je treba sprejeti 
odločitev, kako široko naj razumemo upravno pravo. Da upravno pravo vendarle ima 
neke značilnosti, ki ga razmejujejo od ostalih pravnih panog, logično nakazuje dejstvo, 
da se mu priznava nastanek in obstoj, sicer o upravnem pravu ne bi bilo govora.  
 
V literaturi se omenjajo različne opredelitve upravnega prava, ki se navezujejo na 
opredelitve uprave. Vendar se je koristno najprej ustaviti pri tem, da je upravno pravo del 
javnega prava. H. Kelsen je glede razlikovanja med javnim in zasebnim pravom med 
drugim zapisal, da je najbolj razširjena delitev na eno in drugo pravno sfero tista, ki 
upošteva različnost pravnih razmerij: zasebno pravo ureja razmerja med prirejenimi 
subjekti, javno pravo pa razmerja med nad- in podrejenim subjektom, upoštevaje pri tem 
večjo oziroma manjšo „pravno težo“.61 Večja „pravna teža“ bi po njegovem stališču 
izhajala iz sposobnosti organov javne oblasti, državljane zavezati z enostranskim izrazom 
volje.62 Javno pravo je mogoče opredeliti na več načinov, recimo po N. Achterbergu kot 
celoto pravnih norm, ki urejajo pravna razmerja, v katerih vsaj eden od udeleženih 
pravnih subjektov nastopa kot upravičen skrbnik (Sachwalter) skupnih koristi (t. i. 
„teorija skrbnika“ – Sachwaltertheorie).63 Javno pravo tvorijo pravne norme, katerih 
                                               
61 Kelsen 2005, str. 92. 
62 Ibidem, str. 93. 
63 Achterberg 1986, str. 14 in nasl. 
  
naslovnik je nosilec državne oblasti.64 E. Kerševan javno pravo definira „kot tisto 
posebno pravo, katerega pooblaščeni ali zavezani subjekt je izključno nosilec državne 
oblasti prav v tej svoji lastnosti, pri čemer gre pri izvrševanju državne oblasti za možnost 
enostranskega delovanja na temelju razmerja podrejenosti drugih subjektov, 
vzpostavljenega z zakonom ali drugim oblastvenim predpisom.“65 To že opisuje več 
pomembnih značilnosti, ki se nadalje navezujejo na upravno pravo. Nekatere najbolj 
tipične poznane definicije javnega prava podajajo teorija interesa – Interessentheorie 
(pravne norme javnega prava služijo javnim interesom, pravne norme zasebnega prava 
pa zasebnim interesom), teorija podrejenosti – Subordinationstheorie (na področju 
javnega prava gre za razmerja nad- in podrejenosti) ter materialna oziroma modificirana 
teorija subjekta – Subjektstheorie ali teorija posebnega prava –  Sonderrechtstheorie (v 
javnem pravu oblastno nastopa kot pravni subjekt država in njo zadevajo temu prilagojene 
pravne norme; gre za poseben položaj javne oblasti oziroma je relevantno, da v pravnem 
razmerju nastopa vsaj en subjekt, ki je kot tak nosilec državne, tj. javne oblasti), pri čemer 
naj bi bili danes relevantni predvsem zadnji dve teoriji. 66  Kot se vedno znova izkazuje, 
obstaja veliko poskusov razmejitve med javnim in zasebnim pravom, vendar daleč od 
tega, da bi bila ločnica med enim in drugim vselej jasna. 
 
Upravno pravo se kot posebna pravna panoga loči od ostalih pravnih panog javnega 
prava, brez dvoma pa vsaj za sodobno upravno pravo velja, da močno posega tudi na 
področja zasebnega (in še kakšnega drugega, celo kazenskega) prava. Na razmejitev 
upravne zadeve od ostalih (civilnopravnih, kazenskih …) je koristno gledati tudi 
pragmatično. Ne v slabšalnem pomenu, pač pa tako, da se upošteva pozitivnopravno 
ureditev. V praksi se to praviloma izkaže celo kot nujno, obvezno postopanje; zakon, ki 
ureja pravdni postopek, določa zadeve, ki se rešujejo po pravilih pravdnega postopka, 
upravne zadeve so določene tudi zakonsko67,68 itn. Z vidika posameznika je lahko 
                                               
64 Androjna, Kerševan 2006, str. 51. 
65 Kerševan 2004, str. 74. 
66 Schwab 1999, str. 342 in nasl.; Maurer 2006, str. 48–51; Burgi, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann,  
Voßkuhle (izd.) 2012, str. 1267 in nasl. 
67 Tako ZUP v 2. členu določa: „(1) Upravna zadeva je odločanje o pravici, obveznosti ali pravni koristi 
fizične ali pravne osebe oziroma druge stranke na področju upravnega prava. (2) Šteje se, da gre za upravno 
zadevo, če je s predpisom določeno, da organ v neki zadevi vodi upravni postopek, odloča v upravnem 
postopku ali izda upravno odločbo oziroma, če to zaradi varstva javnega interesa izhaja iz narave zadeve.“ 
68 Androjna, Kerševan 2006, str. 54–55. 
 pomembna značilnost upravnega prava v določenih posebnostih pravnega varstva (na 
primer pristojnost upravnega sodišča).69 A. Merkl je upravno pravo na splošno opredelil 
kot del prava, ki ureja upravo oziroma ki se nanjo nanaša, z organizacijskega vidika kot 
del prava, ki ga uporabljajo upravni oziroma izvršilni organi in s funkcionalnega vidika 
kot celoto pravnih norm, ki urejajo izvršilno funkcijo oblasti.70 H. Maurer zapiše, je 
upravno pravo celota pisanih in nenapisanih pravnih norm (k temu bi lahko dodali še: 
pravnih načel), ki na poseben način – upravno delovanje, upravni postopek in organizacija 
– veljajo za upravo, tudi v razmerjih z državljani.71 V francoski ureditvi upravno pravo 
tvori poseben, avtonomen korpus prava (droit administratif), ki se ga dojema in 
obravnava v glavnem povsem ločeno od zasebnega prava (droit privé ali droit commun) 
in ureja uradništvo ter upravne entitete v vseh pogledih: od njihovih nalog, pooblastil, 
pravnih in drugih aktov, premoženja, pogodb, ki jih sklepajo, dejavnosti, odgovornosti, 
sodnega nadzora pa do razmerij s posamezniki in drugimi subjekti zasebnega prava.72 
 
Za potrebe naše raziskave bomo postavili sledečo opredelitev področja upravnega prava: 
 
Področje upravnega prava je del materialnega in postopkovnega prava, ki se nanaša 
na upravne zadeve oziroma ki neposredno ureja delovanje javne uprave, pri katerem 
posamezni organ oziroma subjekt, ki je nosilec javne oblasti, ravna kot javna oblast (ex 
iure imperii) in zasledujoč javne interese ter ne kot subjekt zasebnega prava, tako da je 
izključena avtonomija volje. 
 
Kot tipično značilnost upravnopravnega področja velja še posebej izpostaviti odnos 
nadrejenosti in podrejenosti med pravnimi subjekti v upravnopravnih razmerjih,73 
specifičen pomen javnih interesov ter odsotnost civilnopravnega načela avtonomije volje. 
Navedeno vedno znova ugotavljajo in poudarjajo mnogi avtorji. Zgornja opredelitev 
upravnopravnega področja predstavlja izhodišče naše obravnave zakonitosti kot takega 
pravnega načela, ki je lastno upravnemu pravu. Iz vsega navedenega izhaja, da je treba 
legalitetno načelo v upravnem pravu razumeti in posledično obravnavati precej drugače, 
                                               
69 Häfelin, Müller, Uhlmann 2006, str. 20. 
70 Merkl 1927, str. 78–79. 
71 Maurer 2006, str. 37. 
72 Bermann, Picard 2008, str. 58. 
73 Kar izvira iz položaja, v katerem nosilec javne oblasti tudi ravna kot javna oblast (ex iure imperii). 
  
kot to velja za zakonitost na področju zasebnega prava, kjer velja načelo dispozitivnosti 
pravnih pravil (zlasti v civilnem obligacijskem pravu) in svobodna volja pravnih 
subjektov, ki so medsebojno v razmerju prirejenosti, omejenost njihovih ravnanj pa je 
izjema. Toda ne glede na delitev med javnopravnim in zasebnopravnim področjem 
delovanja države, pri čemer se obe področji tudi prekrivata, je vendarle treba dognati, 
katere so tiste značilnosti, ki na splošno veljajo za vsa pravna načela kot pravna vodila, 
torej tudi za legalitetno načelo kot del načel upravnega prava in širše splošnih pravnih 
načel, ter jih upoštevati, kar raziskujemo v nadaljnjih poglavjih. 
 
 
b) Javni interesi – družbeni interesi – nacionalni (državni) interesi 
 
Kar zadeva pojem javnih interesov na področju upravnega prava je na tem mestu dovolj 
razumevanje, da javni interes (včasih pojmovan kot skupno dobro), ki med drugim 
zaznamuje področje upravnega prava in bi ga lahko razumeli tudi kot posebno pravno 
načelo, pomeni javne koristi ali usmerjenost in prizadevanje k njihovemu nastajanju in 
varovanju oziroma ohranjanju, pri čemer obsega: splošne, dejanske skupne interese 
oziroma koristi državne ali druge skupnosti ali posebne, raznovrstne skupne interese 
ožjih, na primer lokalnih skupnosti74. Sicer pa ima že vsaka družba v smislu skupine 
posameznikov, ki jo od drugih skupin ločujejo zanjo specifične značilnosti, tudi nek svoj 
interes, kar nadalje tvori množico družbenih interesov. 
 
(Različni) interesi se lahko med sabo združujejo ali pa si nasprotujejo, so bolj splošni 
(široki, manj določni, na primer: javna varnost) ali bolj posamezni (ožji, bolj natančno 
specificirani, na primer: ustanovitev konkretnega javnega zavoda). Lahko se tudi 
prekrivajo, kar je povsem običajno. 
 
Javni interes oziroma več javnih interesov je mogoče šteti za domeno politike, vendar je 
zgolj takšno gledanje mnogo preozko. Določen javni interes se lahko prekriva z 
nacionalnim ali pa državnim interesom, ki se morda v javnosti (politiki, medijih) omenja 
še pogosteje kot javni interes. Kot nacionalni (državni) interes bi označili predvsem širše 
koristi države, ki se prelivajo prek njenih meja, ker so tako pomembne, da celo na 
                                               
74 Glej Stober, v: Stober, Kluth 2007, str. 296–298. 
 mednarodnem nivoju neposredno ali vsaj posredno vplivajo na razna razmerja z drugimi 
narodi oziroma državami. Na to lahko sklepamo, ker je o nacionalnem interesu in 
problemih njegovega konkretnega opredeljevanja govora predvsem v odnosih na 
mednarodnem parketu ali v zadevah z izrazitimi tujimi elementi, čemur smo lahko priča 
skoraj dnevno. Nacionalni (državni) interes se seveda v celoti ali vsaj v pretežnem delu 
prekriva z javnim interesom. F. Bučar je zapisal, da „ni mogoče uveljaviti nobenega 
javnega interesa, ki bi bil v nasprotju z interesi države“ ter da se javni interesi 
opredeljujejo prek države, pri tem pa je jasno poudaril razliko med interesi države in 
interesi določene politične stranke, ki ji je zaupano vodenje države.75  
 
Javni interes se lahko – nikakor ne vselej – delno ali v celoti prekriva z interesi vseh (tudi 
zasebnimi), nadalje obstaja več javnih interesov, na primer omenjeni posebni javni 
interesi, ki so si medsebojno tudi nasprotujoči, javni interes je lahko posreden (na primer 
pobiranje davkov, ki kasneje služi izvajanju upravnih nalog), vendar pa ni samozadosten 
opredelilni javnopravni element upravnega prava, ker zasledovanje javnega interesa ni 
monopol države, saj lahko tudi subjekti zasebnega prava delujejo v javnem interesu.76 V 
naravi stvari je, da bo skupina številnih interesov, zlasti posameznih ožjih interesov, lahko 
izjemno heterogena. To je treba sprejeti. Ne oziraje se na to, da je večkrat govora o javnem 
interesu oziroma javni koristi v edninski obliki, torej ni mogoče spregledati, da javni 
interes ni en sam pač pa je javnih interesov več in zatorej javni interes v resnici ne 
predstavlja monolitnega, „enotnega“ pojma, čeprav je treba pri odločanju različne 
nasprotujoče si javne interese bodisi uskladiti tako, da se izniči njihova medsebojno 
izključujoča narava, bodisi (tudi v okviru legalitetnega načela) dati prednost le enemu. 
Smiselno podobno kaže upoštevati tudi v zvezi z družbenim in nacionalnim (državnim) 
interesom. 
 
Z gledišča legalitetnega načela je koristno upoštevati, da so javni interesi pravno določeni 
in v idealnih razmerah vselej odražajo voljo ljudstva, ugotovljeno v ustreznih postopkih.  
Pojasnjuje se namreč, da se javni interesi v sodobni državi oblikujejo skozi pravno 
predvidene postopke ali akte izražanja volje državljanov oziroma posameznikov, torej na 
osnovi različnih mehanizmov bodisi neposredne bodisi posredne demokracije, na podlagi 
                                               
75 Bučar 1969, str. 95. 
76 Ehlers, v: Erichsen (izd.) 1995, str. 16–19. 
  
in v okviru ustave ter zakonov.77 S tem so lahko javni interesi podvrženi tudi 
legalitetnemu načelu. To lahko smiselno velja tudi za posamezne družbene in nacionalne 
(državne) interese. 
 
Uprava mora na sploh delovati skladno z javnimi interesi, kot se oblikujejo oziroma 
ugotovijo v za to določenih postopkih. Ker upravo sestavlja množica različnih organov 
oziroma institucij, skozi dejavnosti katerih se izpeljujejo javni interesi, je treba upoštevati 
že možnost konfliktov pri odločitvah z vidika tega, katera odločitev predstavlja „pravi“ 
javni interes. Ker pa se, kot že povedano, javni interesi ugotavljajo skozi pravno urejene 
načine, je „pravi“ javni interes (v pomenu: javni interes, ki se udejani) v končni fazi tisti, 
ki ga bo zasledovala odločitev, sprejeta po tem, ko bo razrešen konfikt med njo in drugimi 
možnostmi. Na primer, v upravnem sporu bo lahko državno pravobranilstvo (prav tako 
kot zastopnik javnega interesa) pred upravnim sodiščem doseglo odpravo določenega 
nezakonitega oziroma nepravilnega konkretnega upravnega akta. 
 
 
c) Splošne značilnosti pravnih načel 
 
Pravna teorija poudarja, da za razliko od pravnega pravila, ki izraža že kar tip oziroma 
bolje rečeno zapoved, prepoved ali dovolitev ravnanja, pravno načelo posreduje zgolj 
vrednostno merilo in s tem temelj za ravnanje v določenem pravnem razmerju.78 Po R. 
Dworkinu imajo pravna načela „razsežnost teže ali pomembnosti“ („dimension of weight 
or importance“), kar pomeni, da se v primeru konflikta med pravnimi načeli upošteva 
relativno težo vsakega pravnega načela.79 Za pravno načelo je značilno, da je lahko bolj 
ali manj intenzivno izraženo ter da se uresničuje prek zapovedi, prepovedi ali dovolitev 
in „ni niti neposredno uporabno v konkretnih primerih niti toliko določno, da bi 
izključevalo vrednotenje in ocenjevanje“.80 Tisto, kar izražajo pravna pravila, torej 
zapovedi oziroma prepovedi ali dovolitve, je vedno rezultat razlage, ki upošteva tudi 
vrednostna merila, katera „usmerjajo vsebinsko opredeljevanje pravnih pravil, njihovo 
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79 Dworkin 1987, str. 26. 
80 Pavčnik 2011, str. 123. 
 razumevanje in način njihovega izvrševanja“, ta vrednostna merila pa so v svojem bistvu 
– pravna načela.81 
 
Pravkar povedano se v teoriji hkrati na veliko problematizira in je predmet nasprotujočih 
si mnenj številnih pravnih in filozofskih strokovnjakov po svetu. Lahko rečemo, da je 
način razlikovanja med pravnimi pravili in pravnimi načeli predvsem stvar konvencije.82 
F. Schauer pravi, da pravna pravila težijo k temu, da bi učinkovala kot pravna načela, in 
obratno, pravna načela se lahko obnašajo tako, da so podobna pravnim pravilom.83 Kot 
pomembna lastnost pravnih načel se omenja njihova sposobnost omogočanja vnovičnega 
vsebinskega tehtanja razlogov, ki bi jih morda moral pri oblikovanju pravnega pravila 
pretehtati že zakonodajalec, pa jih iz takšnih ali drugačnih razlogov ni, pri čemer velja 
seveda podčrtati, da vsebinsko tehtanje razlogov ni samovoljno in ne dopušča tehtanja 
vseh razlogov, ki bi jih lahko upošteval zakonodajalec, daje pa kljub temu nekaj 
manevrskega prostora za iskanje najprimernejše rešitve.84 
 
Pravna teorija se (bolj ali manj zrelativiziranemu) razlikovanju med pravnimi pravili in 
pravnimi načeli seveda nikoli ni zares odrekla. Za pravna načela v širšem smislu šteje tista 
pravna načela, ki se lahko ujemajo s pravnimi pravili in izražajo temeljna vodila 
posameznih pravnih področij, pri čemer se tudi pravna načela v širšem smislu lahko delno 
prekrivajo s pravnimi načeli v pravem, ožjem pomenu.85 Obstaja torej polje pravnih vodil, 
ki jih vnaprej, na teoretično-abstraktni ravni, ni mogoče v celoti uvrstiti niti med pravna 
pravila niti med pravna načela. Zlasti v upravnem pravu je pomembno, da uprava pri 
vsakem svojem delovanju vselej jemlje v ozir, da mora biti zadoščeno sodobnim 
demokratičnim in pravnim standardom, pri čemer zakonitost nedvomno mora biti del teh 
standardov. To se najbolj jasno izraža skozi splošno zahtevo, ki se razteza čez celotno 
področje upravnega prava, in sicer, da je državi v načelu prepovedano vse, kar ji ni 
dovoljeno. Ali gre določilo zakona, ki pravi, da je določen upravni organ vezan na zakon, 
v praksi razumeti kot pravno načelo ali kot pravno pravilo, niti ni tako bistveno kakor je 
pomembno to, kako se takšno določilo najprej razlaga in nato na podlagi razlage še 
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84 Novak A. 2010, str. 234. 
85 Pavčnik 2011, str. 127. 
  
uporablja. Pravna načela se operacionalizirajo, uresničujejo oziroma izvršujejo prek 
pravnih pravil, ki so razlogi za odločanje v konkretnih primerih.86 Torej: ker so pravna 
načela (tudi) udejanjena v pravnih pravilih, je popolnoma logično, da stroge ločnice med 
enimi in drugimi ni mogoče potegniti oziroma bi bilo strogo razlikovanje med pravnimi 
pravili in pravnimi načeli preprosto v nasprotju z njihovo pravno in pravo naravo. 
 
Na podlagi vsega navedenega bomo šteli, da legalitetno načelo predstavlja pravno načelo 
v širšem smislu, ki se lahko prekriva s pravnim pravilom oziroma pravno normo, prav 
tako pa se za njim skriva tudi pravno načelo v ožjem smislu, iz česar med drugim izhaja 
naše izhodiščno razlikovanje med legalitetnim načelom in zakonitostjo. Skladno s tem 
bomo v raziskavi obravnavali legalitetno načelo v upravnem pravu z vseh njegovih 
aspektov, ki jih bomo med sabo smiselno povezali. 
 
Razprava je vse prej kot zgolj akademske narave, kar je mogoče ponazoriti z nekaj 
primeri: 
(i) Upravni organ je glede na relevantno zakonsko določilo oziroma pravno pravilo 
bolj ali manj nadrobno zavezan k ravnanju na določen način in pri tem ni 
avtonomen, pač pa je poenostavljeno gledano odvisen od volje zakonodajalca 
oziroma zakona. V upravnem pravu je na splošno govora o pravni vezanosti. 
Posebej občutljivo z vidika posegov v posameznikov pravni položaj je na primer 
področje davkov, zato je pričakovati, da je na tem področju pristojni organ toliko 
bolj (rigorozno) vezan z zakonskimi določili. Zakonodajalec se lahko posluži 
uporabe nedoločnih pravnih pojmov. Nadalje se lahko v konkretnem primeru odloči 
tudi za taksativno ali pa eksemplifikativno normiranje. Pri taksativnem normiranju 
pravno pravilo velja samo za tiste (določene) primere, ki jih pravno pravilo določa 
oziroma ureja in tudi če po obliki ne gre za pravo naštevanje, gre za vsebinsko zaprt 
krog primerov, ki se urejajo, tako da so vsi primeri urejeni.87 Pri 
eksemplifikativnem načinu normiranja je s posameznim pravnim pravilom 
določena in urejena ena ali več podobnih situacij kot tipična situacija ali več tipičnih 
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 situacij, pri čemer je krog primerov odprt in se določen in urejen primer uporablja 
tudi za vse tiste podobne primere, ki niso izrecno določeni in urejeni.88 
(ii) Legalitetno načelo ni neposredno uporabljivo v tem smislu, da bi se bilo mogoče 
nanj neposredno sklicevati, ne da bi bilo uveljavljanje njegove eventualne kršitve v 
ustreznem pravovarstvenem postopku tudi (in predvsem) konkretno opredeljeno ter 
utemeljeno. Legalitetno načelo mora biti operacionalizirano, tj. udejanjeno v 
ustreznih (u)pravnih aktih in prek pravnih norm ter na sploh v delovanju uprave. 
Pomembna za njegovo učinkovanje so tudi druga pravna načela, zlasti ustavna 
načela, kot je na primer načelo pravne države. 
(iii) Ker je lahko v konkretnih primerih intenziteta legalitetnega načela različna, niti 
razmerje z nasprotujočim načelom smotrnosti (oportunitete) ni obojestransko 
izključujoče. Vzemimo za primer zakonsko določitev izvršilnih sredstev v postopku 
izvršbe po ZUP. ZUP v prvem odstavku 285. člena nalaga, da se izvršba opravi na 
tak način in s takim sredstvom, ki sta za zavezanca najmilejša, pa se z njima 
vendarle doseže namen izvršbe, če je mogoče opraviti izvršbo na več načinov in z 
raznimi sredstvi. Načelo smotrnosti se uporabi kot merilo za izbor takega načina in 
takega sredstva, ki sta za posameznega zavezanca v konkretnem primeru 
najmilejša, legalitetno načelo pa usmerja ta izbor s tem, ko ZUP določa, da mora 
biti v vsakem primeru dosežen namen izvršbe, tj. izpolnitev obveznosti. Če obstaja 
več načinov in sredstev izvršbe, vendar se zgolj z enim načinom in enim sredstvom 
od tistih, ki so na razpolago, doseže izpolnitev obveznosti (v celoti), potem o 
odločanju glede načina in sredstva izvršbe na podlagi smotrnosti ne more biti 
govora. Uporaba načela smotrnosti je v tem primeru po volji zakona izključena in 
od nje ostane le še gola, zakonsko predvidena možnost. To po izrecnem zakonskem 
določilu velja še v primeru, če izvršbe v konkretnem primeru niti ni mogoče opraviti 
na več načinov in z različnimi sredstvi, kar pa strogo vzeto ne zadeva vprašanja 
legalitetnega načela, ker bi to logično veljalo že po naravi stvari. 
 
 
 
 
 
                                               
88 Ibidem, str. 22. 
  
d) Obligatornost in primarnost legalitetnega načela 
 
Obligatornost ali pravna obveznost legalitetnega načela v prvi vrsti izhaja iz več ustavnih 
določilih, kar tudi pomeni, da je legalitetno načelo splošno ustavno načelo. Ustava v 2. 
členu določa, da je Slovenija pravna država, pri čemer načelo pravne države oziroma 
vladavine prava veže nase tudi spoštovanje legalitetnega načela. Vladavina prava terja 
pravno vezanost delovanja javne oblasti in da ni nikogar supra legem – nad zakonom. V 
drugem odstavku 120. člena Ustava določa, da upravni organi opravljajo svoje delo sicer 
samostojno, a v okviru in na podlagi ustave ter zakonov. Dalje je v 153. členu Ustave 
med drugim navedeno, da morajo biti podzakonski predpisi in drugi splošni akti v skladu 
z ustavo in z zakoni, posamični akti in dejanja državnih organov, organov lokalnih 
skupnosti in nosilcev javnih pooblastil pa morajo temeljiti na zakonu ali na zakonitem 
predpisu. Obligatornost legalitetnega načela temelji tudi na zakonskih določilih, kar 
pomeni, da je legalitetno načelo tudi splošno zakonsko načelo. Upoštevaje 2. člen ZDU-
1 opravlja uprava svoje delo samostojno v okviru in na podlagi ustave, zakonov ter drugih 
predpisov. ZVRS v 3. členu recimo določa, da je vlada pri opravljanju svojih funkcij 
samostojna, vendar mora ob tem delovati v okviru ustave in zakonov. ZUP v 6. členu pod 
naslovom „načelo zakonitosti“ posebej opredeljuje vezanost upravnih organov na zakone. 
 
Primarnost legalitetnega načela pomeni, da nobeno drugo pravno načelo ne sme v celoti 
izključiti legalitetnega načela, zato je treba v konkretnem primeru najprej ugotoviti, ali za 
določeno upravnopravno delovanje obstaja ustrezna pravna podlaga in šele v naslednjem 
koraku je mogoče ugotavljati, ali pride v poštev še kakšno drugo pravno načelo poleg 
legalitetnega načela. Če je potrebno tehtanje med intenziteto dveh ali več pravnih načel, 
mora biti pri tem vselej upoštevano legalitetno načelo. Kot primer lahko služijo uvodne 
določbe ZVOP-1, kjer je v 2. členu med drugim določeno, da se osebni podatki obdelujejo 
zakonito, v 3. členu pa, da morajo biti osebni podatki, ki se obdelujejo, ustrezni in po 
obsegu primerni glede na namene, za katere se zbirajo in nadalje obdelujejo. Presoja o 
tem, ali so konkretni osebni podatki, ki se zbirajo, skladno z ZVOP-1 ustrezni in po 
obsegu primerni glede na namene, za katere se zbirajo ter obdelujejo (načelo 
sorazmernost), pride na vrsto šele po tem, ko se ugotovi, ali je zbiranje osebnih podatkov 
v konkretnem primeru sploh zakonito. Tak vrstni red presoje se ne kaže le kot smiseln, 
pač pa upoštevaje primarnost legalitetnega načela tudi kot teoretično-pravno obvezen. 
Navedeno velja na primer še pri uporabi določil ZDIJZ, ki se nanašajo na izjeme dostopa 
 do informacij javnega značaja. Po prvem odstavku 6. člena ZDIJZ se prosilcu zavrne 
dostop do zahtevane informacije, če se zahteva nanaša na določene taksativno naštete 
podatke (tajni podatki, poslovna skrivnost idr.), vendar pa je nato v drugem odstavku 
istega člena določeno, da se (razen v posebej določenih primerih) dostop do informacije 
vendarle dovoli, če je javni interes glede razkritja močnejši od javnega interesa ali interesa 
drugih oseb za omejitev dostopa do zahtevane informacije. Tehtanje glede tega, ali je 
podan javni interes za razkritje informacije po drugem odstavku 6. člena ZDIJZ, se lahko 
izvede, ko se ugotovi, da je zahtevana informacija skladno z ZDIJZ sploh informacija 
javnega značaja, za katero velja ena od izjem po prvem odstavku 6. člena ZDIJZ. 
 
Obligatornost in primarnost legalitetnega načela je treba ločiti od vprašanja njegovega 
dosega, kar je obravnavano v posebnem poglavju v nadaljevanju. 
 
Zlasti je potrebno razumeti, da na ravni pravnih načel zgolj na podlagi primarnosti 
legalitetnega načela ne gre sklepati v smeri, da nobeno drugo pravno načelo v konkretnem 
primeru a priori ne more imeti prednosti pred legalitetnim načelom oziroma da ne more 
biti enako ali bolj intenzivno izraženo kot legalitetno načelo. Izjema bi lahko bila nekatera 
načela, ki niso lastna panogi upravnega prava (načela, ki so tesno povezana z določenimi 
pravnimi panogami, na primer določena posebna načela firmskega in registrskega prava 
na gospodarskopravnem področju), čeprav ni rečeno, da se ne uporabljajo na področju 
upravnega prava. 
 
Prav tako to, da je legalitetno načelo lahko kot pravno načelo bolj ali manj intenzivno 
izraženo, nikakor ne pomeni, da se njegova intenziteta poljubno določa s strani uprave, 
niti v primeru diskrecijskih pooblastil, ker bi bilo to v nasprotju z obligatornim značajem 
legalitetnega načela in njegovim bistvom, ki je v pravni vezanosti uprave. Beseda „lahko“ 
se v navedenem kontekstu nanaša na to, koliko manevrskega prostora daje zakon oziroma 
abstrakten upravni akt določenemu (upravnemu) organu pri njegovem delovanju (na 
primer z bolj ali manj podrobnim in določnim normiranjem), in na vprašanje, ali je treba 
poleg legalitetnega načela hkrati upoštevati še kakšno drugo pravno načelo. Če je treba 
upoštevati še kakšno drugo pravno načelo, lahko to zmanjša intenzivnost legalitetnega 
načela. Kot primer velja ponovno izpostaviti načelo smotrnosti, poleg tega pa recimo še 
načelo sorazmernosti. Vendar ni nujno, da drugo pravno načelo zmanjša intenzivnost 
legalitetnega načela. Poleg legalitetnega načela je treba glede na konkretni primer recimo 
  
upoštevati v polni meri tudi načelo samostojnosti, načelo varstva javnega interesa, načelo 
enakosti idr.  
 
Če se vrnemo na prej obravnavani primer načela smotrnosti v postopku izvršbe po ZUP 
velja poudariti, da načelo smotrnosti ne sme v celoti izključiti legalitetnega načela, lahko 
pa le-to v celoti izključi uporabo načela smotrnosti, kar je skladno s prej obravnavano 
primarnostjo legalitetnega načela. Splošno pravilo pa seveda je, da legalitetno načelo 
praviloma celo mora v celoti izključiti načelo smotrnosti, ki je uporabljivo le izjemoma, 
kar je eden od izrazov obligatornega značaja legalitetnega načela. 
 
 
2. Zakonitost kot pravna zahteva 
 
a) Zakonitost upravnega delovanja: prednost zakona, pridržek zakona 
 
Za nadaljnjo nadrobnejšo obravnavo bomo postavili sledečo splošno definicijo 
zakonitosti v upravnem pravu: 
 
Zakonitost pomeni lastnost takega delovanja javne uprave, ki je skladno z vsakim 
zakonom, ki pravno velja za to upravno delovanje in se mora zanj uporabiti, ker je 
njegova veljavna pravna podlaga in ki ne presega okvira, kot ga določa zakon. 
 
In nasprotno, za nezakonito štejemo tisto delovanje javne uprave, ki – mutatis mutandis 
– ne izpolnjuje vseh elementov definicije zakonitosti, torej ki ni skladno z vsakim 
zakonom, ki pravno velja za določeno upravno delovanje in se mora zanj uporabiti, ker 
je njegova veljavna pravna podlaga ali ki presega okvir, kot ga določa zakon, ali pa oboje 
hkrati.  
 
Ob tem je potrebno posebej poudariti, da z zakonitostjo nikakor ni mogoče razumeti 
nekakšne „mehanične“ pravne skladnosti, kot bi si lahko predstavljali denimo skladnost 
nekega upravnega akta z zakonom v formalističnem pogledu, tako da bi šlo za 
„prekrivanje“ in avtomatično ugotavljanje ali prihaja do odstopov pri tem „prekrivanju“. 
Presoja zakonitosti vselej vključuje (oziroma še več: mora vključevati!) ustrezno razlago 
 in končno tudi ustvarjalnost tistega, ki ustvari akt, ki je predmet presoje, in na drugi strani 
še ustvarjalnost tistega, ki to presojo opravi. 
 
Zakon je formalni pravni vir, ki je splošen in abstrakten (normativni) pravni akt s 
praviloma splošnimi in abstraktnimi pravnimi pravili in ki ga v vnaprej pravno določenem 
postopku sprejme zakonodajni organ oziroma parlament, v Republiki Sloveniji državni 
zbor89. Poleg državnega zbora pri nas poznamo tudi državni svet, ki je po Ustavi zastopnik 
nosilcev socialnih, gospodarskih, poklicnih in lokalnih interesov ter ima med drugim tudi 
zakonodajne pristojnosti skladno z Ustavo in zakonom. 
 
Zgornja opredelitev zakona vsebuje nekatere njegove vsebinske in oblikovne sestavine. 
Z vsebinskega vidika je zakon pravni akt, ki praviloma vsebuje splošna in abstraktna (z 
eno besedo: tipska90) pravna pravila, v formalnem smislu, ki je pomembnejši, pa kot 
zakon pojmujemo tisti splošni pravni akt, ki ga v posebnem kvalificiranem postopku 
sprejme zakonodajni organ.91 Splošnost pravnih pravil pomeni, da se nanašajo na 
nedoločeno število pravnih naslovljencev, abstraktnost pa, da se nanašajo na vnaprej 
predviden dejanski stan, torej na nedoločeno število konkretnih situacij.92 Njihovo 
nasprotje so posamična in konkretna pravna pravila, ki se nanašajo določeno ali vsaj 
določljivo število pravnih subjektov in na določen primer, torej je dejanski stan 
konkretiziran glede na neko družbeno razmerje.93 Značilnost zakona je še v tem, da 
vsebuje pravila, ki so izvirna (originarna), hierarhično podrejena ustavi in hkrati 
nadrejena drugemu pravu v državi94. Ta dodaten opredelilni element je relevanten, ker od 
zakona na primer razmejuje ustavni zakon. Po obliki se ustavni zakon loči od zakona po 
tem, da ima isto stopnjo pravne veljave kakor ustava, torej višjo kot „navaden“ zakon, po 
vsebini pa po tem, da je izdan za izvedbo ustave ali posega v njeno tvarino.95 O položaju 
                                               
89 Glej 107. člen PoDZ-1; zakonodajni postopek je urejen v členih 114 in nasl. 
90 Kušej, Pavčnik, v: Kušej, Pavčnik, Perenič 1998, str. 70 in nasl. 
91 Glej Godec 1993/3, str. 175–177 in str. 184–187. 
92 Pavčnik 2011, str. 112. 
93 Ibidem, str. 115. 
94 Pitamic 2009, str. 234. 
95 Pavčnik 2011, str. 230. 
  
ustavnega zakona je presojalo tudi že Ustavno sodišče, pri čemer je poudarilo predvsem 
formalne kriterije.96 
 
Ena pomembnejših vsebinskih značilnosti zakona zadeva urejanje pravic in dolžnosti 
pravnih subjektov. Edino zakon lahko na izviren način uvaja oziroma ureja pravice in 
dolžnosti, kolikor posamezne niso določene že v ustavi ali če ne gre za področja, ki so 
pridržana ustavnemu urejanju družbenih razmerij ali celo na sploh izvzeta iz pravnega 
urejanja.97 Skladno z določili 15. člena Ustave se lahko z zakonom predpiše način 
uresničevanja človekovih pravic in temeljnih svoboščin edino v primerih, kadar tako 
določa ustava ali če je to nujno zaradi same narave posamezne pravice ali svoboščine. 
Pomembno je, da v primerih, ko Ustava dovoljuje poseganje v neko pravico le z zakonom, 
zakonodajalec tega ne more prenesti na upravne ali kake druge organe.98 Tipičen primer 
področja, ki ga pravo ne ureja, je človekovo notranje doživljanje. 
 
Po praksi Ustavnega sodišča pri presoji, ali je nek pravni akt zakon, večinoma prevlada 
formalni kriterij, torej je bistveno to, da je pravni akt izdan v obliki zakona in Ustavno 
sodišče je pristojno presojati tudi zakon, ki je po vsebini, torej glede na vsebino pravnih 
norm, ki jih vsebuje, posamični pravni akt.99 Toda oblika ne določa vsebine. Na primer, 
zgolj s tem, ko zakon o ratifikaciji mednarodne pogodbe povzema njene določbe, tem 
določbam ne daje pravne narave zakonskih določb in tudi določbe zakona o ratifikaciji 
zaradi tega, ker zakon o ratifikaciji povzema mednarodno pogodbo, v nobenem primeru 
ne pridobijo pravne narave mednarodne pogodbe.100 
 
                                               
96 Glej sklep Ustavnega sodišča U-I-214/00, 14. september 2000, 7. točka obrazložitve. Ustavno sodišče 
tam pojasnjuje, da se ustavni zakon uporablja kot akt, s katerim se spreminja ustava in njegove določbe so 
ustavne določbe ne glede na njihovo vsebino oziroma naravo, in tudi kot akt, s katerim se določita izvedba 
ter prehod k uporabi ustavnih določb, pri čemer so določbe, vsebovane v takšnem ustavnem zakonu, 
določbe, ki predstavljajo ustavnopravno materijo, če urejajo izvedbo oziroma prehod v novo ustavno 
ureditev. Poleg tega pa se ustavni zakon lahko uporablja tudi kot akt, ki ga ustavodajalec sprejme z 
drugačnim namenom in z drugačno vsebino, torej ne z namenom in vsebino spreminjanja ustavnih določb 
oziroma izvedbe in prehoda k uporabi ustavnih določb. Pri tej obliki ustavnega zakona pa je za odločanje 
o pristojnosti Ustavnega sodišča odločilen materialni kriterij, torej vsebina in narava določb, vsebovanih v 
ustavnem zakonu (Ustavno sodišče ni pristojno za ocenjevanje medsebojne skladnosti ustavnih določb niti 
za oceno ustavnosti določb, vsebovanih v ustavnem zakonu). 
97 Glej Pavčnik 2011, str. 231–233, str. 238 in nasl. 
98 Glej odločbo Ustavnega sodišča U-I-119/94, 21. marec 1996, posebej 12.č točko obrazložitve. 
99 Sklep Ustavnega sodišča U-I-197/97, 21. maj 1998 (glej zlasti 7. točko obrazložitve). 
100 Ibidem. 
 Čeprav je govora o zakonu, velja že na tem mestu opozoriti, da je pristop Ustavnega 
sodišča drugačen, kadar gre za podzakonski predpis oziroma abstraktni upravni akt, saj 
se tu v presojanje spornega akta pritegne materialne kriterije. Za določitev, ali gre za 
abstraktni ali pa konkretni upravni akt je ključen materialni kriterij, torej je treba preučiti 
naravo pravnih norm, ki jih zadevni akt vsebuje.101 V eni svojih odločb je Ustavno sodišče 
utemeljilo, da je sklep ministrstva za zdravje na izviren način urejal obveznosti pravnih 
subjektov (lekarn, izvajalcev zdravstvenih storitev in zavarovalnice) in je predstavljal 
podzakonski predpis – torej abstraktni upravni akt, ki pa ni bil izdan po postopku in v 
obliki predpisa, zato je Ustavno sodišče odločilo, da ni začel veljati in se v konkretnem 
primeru tudi ne bi smel uporabljati.102 Res pa je, da se v teoriji poudarja, da je za 
opredelitev abstraktnih upravnih aktov najprej pomembno to, kdo jih izda, torej organ 
izvršilne oblasti.103 To drži, če gledamo na upravne akte kot na obliko, v kateri so izražene 
upravne norme – in tako gledano je tudi pravilno, saj se „upravni akt“ nanaša na obliko. 
Vendar je relevantno tudi, kakšne učinke imajo (u)pravne norme in Ustavno sodišče bi 
po ustaljeni praksi pravni akt nižje veljave od zakona upoštevalo kot podzakonski predpis 
(abstraktni upravni akt), če bi v njem vsebovane določbe vsebovale splošne in abstraktne 
pravne norme, ne glede na to, na kakšen način bi bil sprejet. Torej bi šlo v vsebinskem 
smislu za abstraktni upravni akt in ta, vsebinski vidik, bi na ta način pri presoji pravnih 
učinkov spornega pravnega akta prevladal nad obliko. Tudi četrti odstavek 5. člena ZUS-
1 na primer določa, da v upravnem sporu sodišče odloča o zakonitosti takih aktov 
organov, ki so morebiti izdani v obliki predpisa, kolikor urejajo posamična razmerja. 
 
Razloge za to, da načeloma samo pri zakonu vedno prevladajo kriteriji oblike, gre iskati 
v tem, da ima zakon v pravnem sistemu posebno pomemben položaj, ker je hierarhično 
gledano takoj za ustavo. Že po Ustavi se lahko pravice in obveznosti državljanov ter 
                                               
101 Tako Ustavno sodišče v zadevah U-I-201/96, 14. junij 1996 (glej 9. točko obrazložitve), U-I-95/01,  
21. junij 2001 (glej 4. in 5. točko obrazložitve), U-I-127/14, 11. junij 2014 (glej 9. točko obrazložitve), in 
številnih drugih; v citirani zadevi U-I-95/01 je Ustavno sodišče v 4. točki obrazložitve zapisalo: „Ustavno 
sodišče je že večkrat ocenjevalo, ali in pod kakšnimi pogoji je treba (podzakonski) akt šteti za predpis. V 
primeru ko tak akt ni zakon, so za oceno ključni materialni kriteriji. Tako je Ustavno sodišče v več odločbah 
zapisalo, da je ne glede na izpolnjevanje oz. neizpolnjevanje formalnih pogojev treba šteti akt za predpis, 
če v njem vsebovane določbe vsebujejo splošne in abstraktne pravne norme, s katerimi se urejajo pravice 
in obveznosti pravnih subjektov, ali če bi te norme navzven povzročale pravne učinke […].“ 
102 Odločba Ustavnega sodišča U-I-463/06, 18. januar 2007. 
103 Godec 1993/3, str. 190–191. 
  
drugih oseb določajo le z zakoni,104 te pa sprejema državni zbor v posebnem, praviloma 
večfaznem postopku105. R. Godec ugotavlja, da pri zakonu ni podana nobena materialna 
omejitev glede tega, kaj naj določa, zato lahko prevlada oblika nad vsebino: „v pravni 
sferi ni nobenega sredstva, če izvzamemo zakone višje pravne veljave, ki bi omejevalo 
zakon.“106 Vsekakor je treba upoštevati, da obstajajo področja, ki so pridržana le 
ustavnemu urejanju ali pa iz pravnega urejanja absolutno izvzeta, kar je že bilo 
pojasnjeno.107 
 
Osredotočimo se zaenkrat na pravno ureditev kontinentalnega pravnega sistema. 
Komentarji GG v povezavi z zakonitostjo (nem. Gesetzmäßigkeit, redkeje Legalität ali 
Gesetzlichkeit) v okviru obravnave zlasti 20. člena GG108 ločujejo t. i. prednost zakona 
(Vorrang des Gesetzes) in t. i. pridržek zakona (Vorbehalt des Gesetzes). Prednost zakona 
bi lahko poimenovali tudi z izrazom primat zakona. Pojem pridržek zakona, ki zarisuje 
osrednje problemsko polje legalitetnega načela v nemškem upravnem pravu, naj bi prvi 
uporabil nemški pravnik O. Mayer konec 19. stoletja.109 V najstarejšem komentarju GG 
Bonner Kommentar zum Grundgesetz110 in v literaturi pogosto citiranem Maunz–Dürig 
Grundgesetz: Kommentar111 ter v temeljnem delu H. Maurerja Allegemines 
Verwaltungsrecht se razlaga: 
(i) prednost zakona v smislu zahteve po skladnosti upravnega delovanja z zakonom 
(pozitivni vidik prednostni zakona), torej uprava ne sme delovati v nasprotju z 
zakonom (negativni vidik – od tod „negativna zakonitost“), pri čemer se prednost 
zakona šteje kot izraz hierarhije pravnih norm in varovalo primata tako ustave kot 
zakonodajalca; 
                                               
104 Gre za zakonsko pristojnost državnega zbora (87. člen Ustave). 
105 Gre za zakonodajni postopek (89. člen Ustave). 
106 Godec 1993/3, str. 184 in str. 185. 
107 Več o dopustnosti in mejah zakonskega urejanja glej Grad 1999, zlasti str. 490 in nasl. 
108 GG v tretjem odstavku 20. člena dobesedno določa „Die Gesetzgebung ist an die verfassungsmäßige 
Ordnung, die vollziehende Gewalt und die Rechtsprechung sind an Gesetz und Recht gebunden“, kar gre 
prevajati kot: „zakonodajalec je vezan na ustavni red, izvršilna oblast in sodstvo pa na zakon in pravo“ 
(prevod: M. D.). 
109 Rieckhoff 2007, str. 47. 
110 Kahl, Waldhoff, Walter 1950–. 
111 Maunz, Dürig 1994. 
 (ii) pridržek zakona v takem smislu, da mora delovanje uprave temeljiti na zakonskem 
pooblastilu (od tod „pozitivna zakonitost“), torej da uprava ne sme delovati brez 
zakonske podlage, tj. ne da bi bila za to pooblaščena.112 
 
Smiselno podobno navaja še Das Bonner Grundgesetz Kommentar 113, kjer sta prednost 
zakona in pridržek zakona izrecno opredeljena kot dve sestavini načela zakonitosti – v 
zvezi s pridržkom zakona se še navaja, da pomeni tudi prepoved prenosa (v smislu 
omejene delegacije) sprejemanja določenih odločitev na izvršilno vejo oblasti114 – ter 
nemška upravnopravna teorija115 na sploh. 
 
V avstrijski literaturi se najde v komentarju (Bundesverfassungsrecht: Kommentar)116 k  
18. členu B-VG117 omembo pojmov prednost zakona (Vorrang des Gesetzes) in pa 
posebej zakonskega pridržka (Gesetzesvorbehalt), pri čemer se edino zakonski pridržek 
eksplicitno šteje kot sinonim za legalitetno načelo (Legalitätsprinzip), ki se ga domala 
povsem neločljivo povezuje z demokratično legitimacijo uprave, sestavinami pravne 
države ipd.: po komentarju B-VG zakonski pridržek skladno s tem opredeljujeta 
„demokratični sestavni del“ („demokratische Komponente“) in „sestavni del pravne 
države“ („rechtsstaatliche Komponente“).118 Avstrijska teoretika L. K. Adamovich in B.-
C. Funk zakonski pridržek (Gesetzesvorbehalt) opredeljujeta kot temeljno ustavnopravno 
pravilo, ki določa merilo in doseg navezanosti uprave na zakon.119 Pojem nadalje na 
abstraktno-teoretični ravni delita: 
                                               
112 Robbers, v: Kahl, Waldhoff, Walter 1950–, 5. zvezek, str. 607 in nasl., str. 642 in nasl.; Herzog, v: 
Maunz, Dürig 1994, str. 220 in nasl., str. 230 in nasl.; Maurer 2006, str. 115 in str. 116. 
113 Mangoldt, Klein, Starck 1999. 
114 Sommermann, v: ibidem, 2. zvezek, str. 127 in nasl. 
115 Glej in prim. na primer: Achterberg 1986, str. 329 in nasl.; Ossenbühl, v: Erichsen (izd.) 1995, str. 174 
in nasl., str. 287 in nasl.; Bull, Mehde 2009, str. 77–78; Schwarze 2010, str. 214 in nasl.; Reimer, v: 
Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 605 in nasl., str. 620 in nasl., str. 645 in nasl. 
116 Rill, Schäffer 2001. 
117 B-VG v prvem in drugem odstavku 18. člena dobesedno določa: „(1) Die gesamte staatliche Verwaltung 
darf nur auf Grund der Gesetze ausgeübt werden. (2) Jede Verwaltungsbehörde kann auf Grund der 
Gesetze innerhalb ihres Wirkungsbereiches Verordnungen erlassen.“ Ali v slovenskem prevodu: „(1) 
Celotna državna uprava sme delovati samo na temelju zakonov. (2) Vsak upravni organ lahko na zakonski 
podlagi in v okviru svojih pristojnosti izdaja predpise.“ (prevod: M. D.). 
118 Rill, Schäffer 2001, str. 5. 
119 Adamovich, Funk 1980, str. 86. 
  
(i) po dosegu na „absoluten (neomejen) zakonski pridržek“ („unbeschränkter 
Gesetzesvorbehalt“), ki velja za vse pojavne oblike delovanja uprave in obratno 
„omejen zakonski pridržek“ („beschränkter Gesetzesvorbehalt“), če zakonski 
pridržek velja le za določena delovanja uprave, na primer za tista, ki pomenijo 
poseg v posameznikove pravice in temeljne svoboščine in na kar se navezuje teorija 
zakonskega pooblastila, potrebnega (le) za intervencijske posege oblasti v pravice 
posameznikov („Eingriffsvorbehalt“); 
(ii) po intenzivnosti na „popolni pridržek“ („vollständiger Handlungsvorbehalt“ ali 
„Totalvorbehalt“120), ki se nanaša na zahtevo, da uprava ne sme delovati ne v 
nasprotju z zakonom ne brez zakona (tj. brez zakonske podlage), in manj intenziven 
„omejevalni pridržek“ („Schrankenvorbehalt“), ki se nanaša na to, da mora uprava 
upoštevati določen zakonski okvir in kar se opisuje še kot prednost zakona 
(Vorrang des Gesetzes); 
(iii) po sestavi na „enovit zakonski pridržek“ („homogener Gesetzesvorbehalt“) in 
„neenovit zakonski pridržek“ („differenzierter Gesetzesvorbehalt“), pri čemer prvi 
ni nadrobneje razslojen niti na doseg niti na intenzivnost, drugi pa se natančneje 
nanaša bodisi na eno od teh dveh smeri ali pa na obe.121 
 
V švicarski teoriji je poznan tako pojem prednost zakona – v smislu „meril in meja 
upravne dejavnosti“ („Maßstab und Schranke der Verwaltungstätigkeit“) – kot pridržek 
zakona, vendar stroge ločnice med enim in drugim pojmom ni, saj se oboje v bistvu 
pojmuje kot vezanost uprave na zakon, pri tem pa se celo izpostavlja, da je pridržek 
zakona sicer pogosto uporabljen toda nejasno opredeljen pojem.122 Se pa omenja, da 
novejše teorije vsebino načela zakonitosti opisujejo predvsem s tem, da mora delovanje 
države temeljiti na splošnih in abstraktnih pravnih pravilih (Erfordernis des Rechtssatzes) 
in ustrezni obliki (Erfordernis des Gesetzesform).123  
 
Prednost zakona, pridržek zakona in zakonski pridržek se v literaturi omenjajo tudi kot 
posebna pravna načela in elementi načela pravne države. Prednost zakona in pridržek 
                                               
120 O tem tudi komentar GG: Robbers, v: Kahl, Waldhoff, Walter 1950–, 5. zvezek, str. 611–612. 
121 Adamovich, Funk 1980, str. 86–87. 
122 Häfelin, Müller, Uhlmann 2006, str. 78. 
123 Ibidem, str. 80 in nasl. 
 zakona se v glavnem pojmuje kot dva vidika legalitetnega načela. V nemški doktrini 
pridržek zakona (Vorbehalt des Gesetzes) in zakonski pridržek (Gesetzesvorbehalt) 
strogo vzeto nista sinonima124, po drugi strani pa vsaj v meni dostopni znanstveni in 
strokovni literaturi ni najti razlikovanja med prednostjo zakona (Vorrang des Gesetzes) 
in, kot bi lahko prevajali, zakonsko prednostjo (Gesetzesvorrang). Pridržek zakona 
pomeni, kot se tudi razlaga, da so državni ukrepi skladni s pravom tedaj, kadar zakon 
zanje pooblašča upravo, medtem ko se zakonski pridržek nanaša na pridržek človekovih 
pravic in temeljnih svoboščin v takem pomenu, da lahko v človekove pravice in temeljne 
svoboščine poseže oziroma jih omeji le zakonodajalec z zakonom, kot to predvideva 
ustava.125 Opredelitev zakonskega pridržka je podobno sprejeta v komentarju B-VG, kot 
že navedeno. Ker „[p]ridržek zakona kot izraz načela pravne države podkrepljuje 
posamezen zakonski pridržek pri posegih v človekove pravice in temeljne svoboščine“126, 
gre pridržek zakona v bistvu razumeti širše kot zakonski pridržek. Vendar res doslednega 
razlikovanja med enim in drugim pojmom ni, tako da se tudi zakonski pridržek lahko 
razume kot pridržek zakonov in obratno.127,128 Vselej se je treba držati konteksta, v 
katerem je posamezen pojem uporabljen. F. Reimer je mnenja, da izraz zakonski pridržek 
neustrezno navaja na enovito razumevanje tega pojma, ker ne razlikuje med različnimi 
viri in vrstami posameznih zakonsko določenih obveznosti, in predlaga pojem zakonski 
pridržki (Gesetzesvorbehalte), torej množinsko obliko tega izraza.129 Po njegovo lahko 
zakonski pridržki temeljijo na mednarodnem pravu, pravu EU in ustavnem pravu.130 
 
Poleg pridržka zakona in zakonskega pridržka so med nemškimi avtorji, očitno 
navdušenimi nad ustvarjanjem raznih skovank, kar sicer velja za nemško govoreče na 
sploh, poznani številni pojmi, pri katerih je govora o pridržku. Naj na tem mestu zadostuje 
                                               
124 Rieckhoff 2007, str. 12–13. 
125 Bull, Mehde 2009, str. 77–79. 
126 Robbers, v: Kahl, Waldhoff, Walter 1950–, 5. zvezek, str. 609 (prevod: M. D.). 
127 Rieckhoff 2007, str. 13; Reimer, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 606–
607. 
128 Zgolj kot primer glej Achterbeg 1986, str. 329–330.  
129 Reimer, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 607. 
130 Ibidem, str. 611. 
  
omemba le dveh.131 Parlamentarni pridržek ali pridržek parlamenta 
(Parlamentsvorbehalt, v angl. prevodu uveljavljen izraz parliamentary reservation) 
poenostavljeno pomeni zahtevo po strinjanju parlamenta v tistih zadevah, ki so 
najpomembnejše z vidika celotne skupnosti, kar se lahko navezuje na t. i. teorijo 
bistvenosti zadeve (Wesentlichkeitstheorie), ki se je razvila skozi prakso BVerfGE in 
skladno s katero morajo biti najpomembnejša, tj. bistvena vprašanja urejena s strani 
zakonodajalca oziroma parlamenta.132,133 Parlamentarni pridržek se razumljivo povezuje 
z zakonskim pridržkom. Odvisno od pravne opredelitve si je mogoče oba pojma 
predstavljati kot koncentrična kroga, pri čemer se po starejših teorijah notranji, manjši 
krog nanaša na parlamentarni pridržek, zunanji pa obsega zakonski pridržek kot širši 
pojem, medtem ko novejše teorije utemeljujejo obratno – vsak akt parlamenta ne pomeni 
tudi zakonskega pridržka.134 Iz očitnih razlogov se v nemškem upravnem pravu teoretično 
kontroverzen upravni pridržek (Verwaltungsvorbehalt) ali pridržek izvršilne oblasti 
(Exekutivvorbehalt) po drugi strani nanaša na področja, ki naj bi bila pridržana upravi, na 
primer nekatera vprašanja organizacijske strukture, pri čemer se razume, da ni mogoče 
vzeti, da je upravi samodejno pridržano vse, kar ni parlamentu.135 
 
In slovensko (upravno) pravo? Pri nas niti v teoriji niti v praksi prednost zakona in 
pridržek zakona nista nadrobno obravnavana v smislu, kot ju v povezavi z legalitetnim 
                                               
131 Več glej pri Rieckhoff 2007, str. 11 in nasl. ter pri Reimer, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, 
Voßkuhle  
(izd.) 2012, str. 605–606, str. 612 in nasl. 
132 Achterbeg 1986, str. 338–339 in str. 349–350. Več o parlamentarnem pridržku glej tudi pri Rieckhoff 
2007,  
str. 12–13 in Robbers, v: Kahl, Waldhoff, Walter 1950–, 5. zvezek, str. 608. O teoriji bistvenosti zadeve in 
parlamentarnem pridržku tudi Bull, Mehde 2009, str. 81–85 (avtorja se opirata na nemško sodno prakso) in 
Reimer, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 622–624. 
133 BVerfGE se je sklicevalo med drugim na teorijo bistvenosti zadeve na primer v odločitvi 2 BvR 1436/02,  
24. september 2003, ki se je nanašala na nošenje naglavnih rut v šoli in med poukom s strani učiteljic. 
BVerfGE je tedaj presodilo, da v zakonu zvezne dežele Baden-Württemberg ni bilo dovolj določno 
opredeljene podlage za prepoved nošenja naglavnih rut. V zadevi 2 BvE 1/03, 7. maj 2008 pa je BVerfGE 
razsodilo, da bi morala nemška vlada leta 2003 pridobiti odobritev zveznega parlamenta za napotitev 
nemških vojakov v Turčijo, kjer so z letali pod okriljem zveze NATO nadzirali turško ozemlje pred 
eventualnimi napadi iz Iraka. Stališče BVerfGE je bilo, da je potrebno sodelovanje parlamenta pri za državo 
tako bistveni oziroma pomembni odločitvi, kot je sodelovanje nemških vojakov v operacijah, ki bodisi 
vključujejo ali predstavljajo možnost uporabe oborožene sile. –  
Dne 4. decembra 2015 pa je Der Spiegel poročal, da je nemški parlament potrdil sodelovanje Nemčije 
oziroma njenih vojakov v misiji proti t. i. Islamski državi v Siriji (novica je bila objavljena na spletni strani 
http://ww 
w.spiegel.de/politik/deutschland/bundestag-beschliesst-syrien-einsatz-der-bundeswehr-a-1066085.html). 
134 Achterbeg 1986, str. 349. 
135 Ibidem, str. 350–352; Rieckhoff 2007, str. 19.  
 načelom razlagajo predstavljene tuje, zlasti nemške teorije. Niti pojma nista prevzeta 
tako, da bi bila njuno razumevanje in eventualna uporaba sploh lahko ustaljena. L. Šturm 
pri pregledu nemške pravne ureditve pridržek zakona splošno označuje kot enakovreden 
izraz za prednostno urejanje z zakonom, kar naj bi bil slovenski prevod za 
Gesetzesvorbehalt.136 Taka opredelitev ni natančna. Izraz Gesetzesvorbehalt se zdi 
pravilneje prevajati in prevzemati kot zakonski pridržek ali kvečjemu pridržek zakona in 
ne kot prednost zakona, za kar je v nemščini ustaljen izraz Vorrang des Gesetzes. V 
ustavnosodni presoji se zakonski pridržek šteje kot sinonim za pridržek zakona in oboje 
se nanaša na možnost omejevanja ustavnih pravic, „ko je pravica v Ustavi določena s 
pridržkom, da v njeno vsebino lahko poseže še zakon“; gre za to, da je pravica v ustavi 
„določena s pridržkom možnih [poudarek: M. D.] zakonskih omejitev“.137,138 
Zakonodajalec je, kot se izraža Ustavno sodišče, pooblaščen urediti določeno pravico in 
v okviru tega lahko vzpostavi tudi ustavno dopustne omejitve te pravice.139 Taka 
opredelitev zakonskega pridržka izhaja tudi iz pravno teoretičnih obravnav.140 Pridržek 
zakona oziroma zakonski pridržek praviloma ni razumljen neposredno in izrecno kot del 
legalitetnega načela. Povezuje se ga s problematiko poseganja javne oblasti v ustavno 
zagotovljene človekove pravice in temeljne svoboščine. Prednost zakona se v slovenskem 
pravu praviloma niti ne omenja. Je pa zanimivo Ustavno sodišče v eni svojih odločb 
izrecno povezalo prednost zakona s „prednostjo zakonodajalca“ in z razmejevanjem 
pristojnosti med zakonodajno ter izvršilno oblastjo v skladu z načelom delitve oblasti po 
3. členu Ustave.141 Žal določnejše opredelitve prednosti zakona, ki bi lahko bila teoretično 
uporabljiva, v citirani odločbi Ustavnega sodišča ni najti. 
 
Če se samo po sebi razume, da obstajajo različne vrste zakonov, ki se po položaju ne 
razlikujejo od vsakega drugega običajnega zakona (na primer posebni ali specialni 
zakoni, zakoniki ipd.), pa je treba nekoliko več pozornosti posvetiti temu, da obstajajo 
                                               
136 Šturm 1998, str. 155 in nasl. 
137 Delno odklonilno ločeno mnenje ustavnega sodnika M. Krivica k sklepu Ustavnega sodišča U-I-312/94,  
16. januar 1996 (glej pod razdelkom II ločenega mnenja). 
138 Če so po takem razumevanju zakonske omejitve zgolj možne, ni nujno, da do njih pride. V takem 
primeru je zakonski pridržek speča možnost, da pride do zakonskega posega v neko pravico, kar vsebinsko 
oddaljuje pojem zakonskega pridržka od pridržka zakona. 
139 Tako Ustavno sodišče v zadevi Up-1303/11, U-I-25/14, 21. marec 2014, 9. točka obrazložitve. 
140 Glej na primer Novak A. 2013, str. 121. 
141 Odločba Ustavnega sodišča U-I-73/94, 25. maj 1995, znana tudi kot zadeva „Patentna pisarna d.o.o.“ po 
pobudniku za začetek postopka za oceno ustavnosti in zakonitosti, 18. točka obrazložitve. 
  
svojevrstni (sui generis) pravni akti, ki imajo položaj zakona, čeprav to (zakon namreč) 
nikakor niso. Možno je, da imajo položaj zakona samo posamezni deli določenega 
pravnega akta, torej sploh ne pravni akt v celoti.  
 
Poslovnik državnega zbora ima po stališču Ustavnega sodišča vsaj v delu, ki ureja 
postopek sprejemanja aktov državnega zbora, v slovenskem pravnem redu hierarhičen 
položaj zakona. Kot je pojasnilo Ustavno sodišče, poslovnik državnega zbora v 
omenjenem delu na abstrakten in originaren (izviren) način ureja pravna razmerja, pravne 
norme urejajo pravice in obveznosti različnih pravnih subjektov in imajo tudi zunanje 
učinke v razmerjih do drugih državnih organov.142 Po drugi strani recimo državni 
proračun kot akt državnega zbora takega položaja nima, ker ne določa pravic in 
obveznosti pravnih subjektov, saj imajo te temelj v zakonu in upravni organi, ki o njih 
odločajo v konkretnih primerih, vsebinske podlage za svoje odločitve jasno ne morejo 
iskati v proračunu.143 Vendar je morda vseeno smiselno pojasniti, da proračun vendarle 
ima nekatere značilnosti zakona; sprejema se po predpisanem postopku in zaradi svoje 
posebne narave predstavlja tesno zvezo med zakonodajno in izvršilno oblastjo, poleg tega 
pa lahko posredno, preko raznih proračunskih ukrepov (na primer za uresničitev ciljev 
varčevalne politike), v končni fazi vendarle vpliva na pravice posameznikov.144 Podobno 
kot glede poslovnika državnega zbora je Ustavno sodišče argumentiralo tudi položaj 
poslovnika državnega sveta. V eni svojih odločb je pojasnilo, da poslovnik državnega 
sveta nima zgolj internega pomena (vsaj ne v celoti), ker povzroča pravne učinke tudi 
navzven, s tem ko neposredno ali posredno ureja razmerje med državnim svetom in 
drugimi državnimi organi (konkretno v zvezi z določili o imuniteti), torej se neposredno 
                                               
142 Glej odločbo Ustavnega sodišča U-I-40/96, 3. april 1997, kjer je Ustavno sodišče v 3. točki obrazložitve 
argumentiralo sledeče: „V delu, ki ureja postopek sprejemanja aktov Državnega zbora […] Poslovnik 
vsebuje abstraktne pravne norme, s katerimi se urejajo pravice in obveznosti poslank in poslancev ter drugih 
udeležencev postopkov sprejemanja zakonov in drugih aktov Državnega zbora. Pravne norme v tem delu 
Poslovnika so po svoji naravi izvirne (originarne). Te norme nimajo zgolj internega pomena za delovanje 
Državnega zbora, temveč tudi pomembne zunanje učinke – neposredno ali posredno urejajo tudi razmerja 
med Državnim zborom in drugimi državnimi organi (zlasti Vlado in Državnim svetom). […] Glede na 
navedeno ima Poslovnik v izpodbijanem delu naravo splošnega pravnega akta z eksternim učinkom, torej 
predpisa. […] Položaja poslovnika v sistemu pravnih aktov ni mogoče enačiti s položajem podzakonskih 
predpisov. Ker na abstrakten in originaren način ureja pravna razmerja v postopku sprejemanja pravnih 
aktov Državnega zbora, ima v pravnem sistemu – vsaj v delu, ki ureja postopek sprejemanja aktov 
Državnega zbora – hierarhični položaj zakona, čeprav v formalnem smislu ni zakon.“ 
143 Glej ibidem, zlasti 11. točko obrazložitve. 
144 Glej odklonilno ločeno mnenje ustavnega sodnika J. Šinkovca, ki se mu je pridružil ustavni sodnik T. 
Jerovšek, ibidem. 
 na podlagi Ustave izdanim določbam poslovnika, ki se nanašajo ta na razmerja, priznava 
naravo splošnih pravnih norm.145 
 
Zakonitosti kot skladnosti upravnega akta oziroma določenega oblastnega delovanja 
uprave z zakonom torej ne gre razumeti le kot skladnosti s takšnim pravnim aktom, ki ga 
imenujemo zakon, temveč je treba imeti pred očmi tudi zahtevo po skladnosti z vsako 
drugo pravno normo, ki ji gre v določenem pravnem redu položaj, enak opisanemu 
položaju zakona, ne glede na to, da ne gre za zakonsko normo, kar velja posebej poudariti. 
Položaj in s tem moč zakona ima na primer tudi uredba z zakonsko močjo. S tem ne 
mislimo, da takšna uredba ne ohrani svojega zunanjega značaja (uredbe),146 toda: čeprav 
gre po obliki za uredbo, tj. abstraktni upravni akt, se glede na njeno vsebino z njo lahko 
izjemoma omejijo posamezne pravice in temeljne svoboščine, poleg tega pa vsebuje tudi 
originarne norme. Navedeno utemeljuje njen poseben položaj, in sicer ji daje moč zakona. 
V tem primeru torej ne gre za uredbo kot izvršilni predpis, s katerim lahko na kratko 
rečeno vlada podrobneje ureja in razčlenjuje v zakonu določena razmerja, temveč za 
uredbo, ki jo lahko v slučaju izrednega stanja ali vojne na predlog vlade izda predsednik 
republike skladno s 108. členom Ustave, kadar se državni zbor zaradi takšnega stanja ne 
more sestati. Z uredbo z zakonsko močjo se lahko izjemoma omeji večina pravic in 
temeljnih svoboščin, pod pogoji, ki jih določa 16. člen Ustave. Predsednik republike mora 
uredbe z zakonsko močjo predložiti v potrditev državnemu zboru takoj, ko se ta sestane.  
 
Poleg tega je treba upoštevati tudi tista (splošna) pravna načela, za katera je mogoče 
šteti, da so hierarhično iste veljave kot zakon (lahko in predvsem gre za zakonska načela) 
in ki niso ustavna načela, čeprav jih je možno iz njih izvesti. V francoskem upravnem 
pravu je govora o principes généraux du droit (splošna pravna načela), ki jih je skozi 
prakso razvil predvsem Conseil d'Etat in jih je treba vselej upoštevati, četudi niso izrecno 
zapisana, razen v primeru, če zakon izrecno ne določa drugače – medtem ko za ustavna 
načela velja, da jih zakonodajalec nikakor ne more derogirati oziroma mora pri tem 
upoštevati pogoje, kot jih določa ustava.147 Nekateri pisci sicer navajajo, da so principes 
généraux du droit po hierarhičnem položaju pod zakonodajo (kar bi bilo skladno s tem, 
                                               
145 Odločba Ustavnega sodišča U-I-335/04, 10. februar 2005 (5. točka obrazložitve). 
146 Godec 1993/3, str. 191 in str. 209, op. 58: „Uredb z zakonsko močjo ne štejemo med akte z značajem 
zakona, ker ohranijo značaj abstraktnega upravnega akta.“ 
147 Brown, Bell, Galabert 1998, str. 205 in nasl. Glej tudi Schwarze 2010, str. 106–108. 
  
da lahko zakon določi tudi, da neko splošno pravno načelo ne pride v poštev) a višje od 
podzakonskih aktov, obenem pa naj bi bila nekatera splošna pravna načela tako 
pomembna, da celo sodišča razlagajo zakonodajo skladno z njimi.148 
 
Ne glede na to, da niti francoska teorija nima enotnega jasnega stališča o zgoraj navedenih 
načelih, bomo ob upoštevanju povedanega v nadaljevanju priznavali obstoj skupine 
pravnih načel, lahko tudi splošnih pravnih načel, ki so hierarhično izenačena z zakoni, 
bodisi da gre za zakonska načela bodisi kakšna druga pravna načela, ki niso izrecno 
zapisana, pa je mogoče vzeti, da ne gre za ustavna načela in imajo hierarhični položaj 
zakona, v vsakem primeru pa se jih tolmači in uporablja znotraj predpisanega okvira 
zakona. Po mojem mnenju dejstvo, da lahko zakonodajalec odloči, da neko splošno 
pravno načelo ne pride v poštev, ne pomeni oziroma ne predpostavlja, da je takšno pravno 
načelo nižje veljave od zakona, podobno kot se recimo upošteva specialnejši zakon pred 
splošnejšim. Razlago zakonov skladno s splošnimi pravnimi načeli štejem kot odraz 
usklajenosti med enimi in drugimi, ki ne terja hierarhičnega razmerja nad- in podrejenosti, 
pač pa gre za vprašanje konkretne relevantnosti določenega pravnega načela, ki se 
teoretično gledano razteza skozi vso zakonodajo. 
 
Zakonitost ni le zakonska, pač pa tudi ustavna zahteva149 (podobno kot to velja za 
legalitetno načelo, ki je, kot je že bilo povedano, med drugim ustavno načelo), saj to izhaja 
iz že citiranih določil 120., 153. in več drugih členov slovenske Ustave, med drugim tudi 
2. člena Ustave, ki se nanaša na pravno državo. V 153. členu Ustava opredeljuje hierarhijo 
različnih pravnih aktov in njihovo usklajenost. Iz navedenega pa sledi še nadaljnja 
ugotovitev, in sicer, da se zakonitost upravnega delovanja dalje navezuje na ustavnost, ki 
vključuje: 
(i) pravnost ali pravno pravilnost upravnega delovanja150 oziroma na tem mestu 
natančneje zakonitost delovanja uprave kot vsebino pravnosti (v smislu pravnih 
izrazov zlasti nemške upravnopravne teorije prednost zakona in pridržek zakona – 
kot že opredeljeno), 
(ii) vezanost uprave na človekove pravice in temeljne svoboščine in 
                                               
148 Tako Bermann, Picard 2008, str. 78. 
149 Tu namenoma uporabljam izraz zahteva, saj je v tem poglavju v prvi vrsti govora o zakonitosti, ki smo 
ji zaradi bolj sistematične in preglednejše obravnave zaenkrat amputirali značaj pravnega načela! 
150 Glej definicijo spredaj! 
 (iii) vezanost uprave na ustavna načela, na primer na načelo pravne države in načelo  
socialne države.151 
 
Zgoraj omenjeno pravnost ali pravno pravilnost upravnega delovanja gre opredeliti kot 
skladnost upravnega delovanja s pravom oziroma z določenim pravnim redom,152 pri 
čemer seveda vselej mislimo na skladnost z veljavnim, pozitivnim pravom. Posebej s tem 
se zakonitost kaže kot izrazito pravna zahteva. Delovanje uprave, ki je pravno, ki torej ni 
v nasprotju s pravom (ni protipravno), ni samo skladno s pravom, pač pa taisti sistem 
vselej tudi sooblikuje in dopolnjuje, saj pravo kot sistem ni statično in vsebinsko zaprto. 
Pravnost ima predvsem podlago v 2. členu Ustave, kjer je določeno, da je Slovenija 
pravna in socialna država. Po A. Merklu je pravnost „pravnoteoretičen zakon“ 
(„rechtstheoretisches Gesetz“).153 Za vsakega pravnika nekoliko neprijetno, a preprosto 
vprašanje, kaj sploh je pravo, je – res zanimivo – predmet številnih resnih znanstvenih 
obravnav, kar je najbrž posledica dejstva, da je človek bitje z resnično neomejeno potrebo 
po tem, da svoja ravnanja in ravnanja drugih vnaprej določa s pravili, neizmerno 
predvidljivost življenja in družbenega dogajanja pa razglaša kot svojo pravico, kar vse 
povzroča vedno bolj zamotano in težko opredeljivo gmoto pravil in še česa, kar je z njimi 
povezano bolj ali manj že po naravi stvari. Na tem mestu bi se lahko spustili v razpravo 
o vprašanju, s čim konkretno naj bo skladno delovanje uprave, če naj bo skladno s pravom 
oziroma pravnim redom, pa se ne bomo, ker za naše nadaljnje raziskovanje zadostuje, če 
s pojmom pravo razumemo sistem pravnih norm, načel in vrednot ter tudi nenapisanih 
pravnih norm, kot je denimo običajno pravo. Slednjega je sicer dandanes iz očitnih 
razlogov vse manj. 
 
V slovenski pravni teoriji je uveljavljeno pojmovanje izraza zakonitost bodisi kot t. i. 
zakonitost v ožjem smislu bodisi kot t. i. zakonitost v širšem smislu. Takšno opredelitev 
je denimo zaslediti pri R. Godcu154 in tudi v Komentarju Ustave155: 
                                               
151 Definicija se naslanja na obravnavo pojma ustavnosti (nem. Verfassungsmäßigkeit) po Bull, Mehde 
2009,  
str. 67. 
152 Prim. Godec 1993/3, str. 197, v tuji literaturi glede pravne pravilnosti (nem. Rechtmäßigkeit) na primer 
Achterberg 1986, str. 356–358. 
153 Merkl 1927, str. 163. 
154 Godec 1993/3, str. 197–198. 
155 Šturm, v: Šturm (ur.) 2010, str. 1006. 
  
(i) zakonitost v širšem smislu je skupni pojem za ustavnost in zakonitost, njen sinonim 
pa je pravna pravilnost (tako Komentar Ustave), 
(ii) pravna pravilnost izvira iz razumevanja načela pravne države in pomeni skladnost 
vsake pravne norme, pravnega akta in vsakršnega delovanja, na katerega se razširja 
veljavnost pravnega reda s pravnim redom v celoti, 
(iii) ustavnost pomeni le skladnost zakonskih in drugih pravnih norm z ustavnimi 
normami in skladnost zakonov in drugih pravnih aktov z ustavo, 
(iv) zakonitost v ožjem smislu pomeni le skladnost pravnih norm nižje veljave z 
normami, ki so izražene v zakonu, in skladnost pravnih aktov nižje veljave z zakoni, 
(v) poleg tega se v Komentarju Ustave razlaga, da morajo biti po drugem odstavku 153. 
člena Ustave zakoni skladni tudi s splošno veljavnimi načeli mednarodnega prava 
in z mednarodnimi pogodbami, ki jih ratificira državni zbor, pri čemer ni 
pojasnjeno, če in v katerega od prej navedenih pojmov gre uvrstiti to zahtevo. 
 
Za ustavnopravno teorijo je zakonitost „oblika uresničevanja in konkretizacija 
ustavnosti“ in ustavnost je „pravni temelj in višja oblika zakonitosti“, pri tem pa se lahko 
tako ustavnost kot zakonitost razume v širšem smislu (kot obveznost vsakogar, da pri 
slehernem delovanju ravna v skladu z ustavo oziroma zakonom) ali ožjem smislu (kot 
skladnost pravnih in realnih aktov v razmerjih z ustavo oziroma zakoni).156 Ustavnost je 
lahko neposredna ali posredna, kar je odvisno od tega, ali je določen pravni ali realni akt 
neposredno ali posredno določen z ustavo.157 Ustavnost in zakonitost skupaj, kot enoten 
pojem, torej sodi v izrazje ustavnega prava in tako je poimenovano tudi VII. poglavje 
Ustave. V odločitvah Ustavnega sodišča se v raznih oblikah uporablja predvsem ta 
sintagma, torej ustavnost in zakonitost. 
 
V vsej tej množici ožjih in širših razlag, ki res že kar meglijo pogled na tisto, kar naj bi 
pojasnjevale, se kaže problem predvsem v naslednjih treh tezah, kot jih gre izluščiti iz 
zgoraj povedanega (stališč slovenske teorije, kot citirano): 
(i) Teza, da je vprašanje zakonitosti, ustavnosti ali pravnosti le vprašanje skladnosti 
pravnih norm in pravnih aktov. Skladnost pravnih norm in pravnih aktov je 
pomembna, vendar pravne norme nikakor niso edina sestavina prava. Pomembna 
                                               
156 Kaučič, Grad 2008, str. 86–89. 
157 Ibidem, str. 87. 
 so tudi pravna načela, na primer pri iskanju ustavnoskladne razlage nekega 
zakonskega določila ustavna načela. Poseben položaj gre splošnim pravnim 
načelom. 
(ii) Teza, da je sinonim za zakonitost v t. i. širšem smislu pravnost ali pravna pravilnost, 
kar je utemeljeno na razlagi, da se zakonitost lahko razume kot skupni pojem za 
ustavnost in zakonitost, ustavnost in zakonitost pa predstavlja pravno pravilnost. 
Zakonitost je sicer mogoče šteti kot nekakšen skupni pojem za ustavnost in 
zakonitost v takem ali drugačnem smislu ali tudi kot pravnost, toda če vzamemo, 
da je pravnost sinonim za ustavnost in zakonitost, potem je treba ugotoviti, da s 
tako opredelitvijo ni zajeto celotno pravo, ki lahko daje pravno podlago upravnemu 
delovanju oziroma odločanju. V državah članicah EU je na primer relevantno 
vprašanje (hierarhičnega) položaja prava EU v nacionalnih pravnih redih, in sicer v 
razmerju do posameznih nacionalnih ustav. Prav tako je zanimivo vprašanje 
uporabe običajnega prava, mednarodnega prava itn. Pravo ni zgolj sistem pravnih 
norm, pač pa tudi pravnih načel in vrednot. Pravnost črpa iz vladavine prava in je 
ni mogoče zreducirati na ustavnost in zakonitost, ki izhaja iz predpisane, torej 
vnaprej dogovorjene usklajenosti oziroma skladnosti pravnih norm in pravnih 
aktov. Ustavnosti in zakonitosti ne gre skupaj izenačevati s pravnostjo. Takšno 
razumevanje se kaže kot preveč poenostavljeno in nenatančno ter zato napačno. Če 
uradna oseba nekega upravnega organa na primer pri svojem delu diskriminira 
stranko v postopku, ravna protipravno (in neustavno), ne pa nujno tudi nezakonito, 
če v konkretnem primeru te protipravnosti ne bi mogli opreti na določilo zakona, 
pravno relevantnega za ta primer oziroma poenostavljeno rečeno: če zakon ne bi 
vseboval določbe, ki prepoveduje diskriminacijo oziroma iz katere bi lahko vsaj 
izvedli načelo prepovedi diskriminacije. Smiselno podobno velja, če uradna oseba 
izvrši kaznivo dejanje, ki ga KZ-1 v 16. členu definira kot človekovo protipravno 
(in ne: nezakonito ali morda neustavno) ravnanje, ki pa ga zakon zaradi nujnega 
varstva pravnih vrednot določa kot kaznivo dejanje; v kazenskem pravu se 
legalitetno načelo razume pod rimskim pravnim rekom Nullum crimen, nulla poena 
sine lege. Nezakonitost ali neustavnost ni splošni element kaznivega dejanja, 
protipravnost pa. Protipravno ali neustavno je poleg tega lahko tudi določeno 
ravnanje uprave, ki ga zakon iz različnih razlogov posebej ne ureja in to ne glede 
na to, ali bi ga moral posebej urejati ali ne. Poleg navedenega je treba tudi 
upoštevati, da znotraj izvršilne veje oblasti nastajajo abstraktni upravni akti, s 
  
katerimi morajo biti usklajeni konkretni upravni akti in realni akti uprave. Ta 
usklajenost je izraz pravnosti oziroma pravne pravilnosti, ne pa tudi ustavnosti in 
zakonitosti v njunem pomenu pravne vezanosti uprave na ustavo oziroma zakon. 
(iii) Teza, da se lahko ustavnost in zakonitost v t. i. v ožjem smislu razume zgolj kot 
skladnost pravnih norm in pravnih aktov z ustavo oziroma zakoni. Drži sicer, da je 
večkrat predvsem stvar konvencije, kaj se razume pod določenim pojmom, vendar 
pa se je treba držati vsaj temeljnih logičnih in pravnih vodil, da so posamezni pojmi 
vendarle čim bolj jasni in skladni s tem, kar naj bi pojasnjevali, torej da niso 
zavajajoči glede tistega, kar se z njimi označuje. En problem je v tem, da ni najti 
nobenega utemeljenega razloga za to, da bi zgolj domet pravnosti, ne pa tudi 
zakonitosti in ustavnosti, razširili na delovanje vseh, na katere se razširja veljavnost 
pravnega reda. Vsako ravnanje uprave, ki je pravno urejeno, potencialno predstavlja 
predmet presoje zakonitosti, ustavnosti ali končno pravnosti. Drugi problem je v 
tem, kaj se razume pod pojmom pravni akt. Če navedena teza ne vključuje tudi 
realnih aktov, se zdi neustrezna. Skratka, precej vprašljiva je njena teoretična in 
praktična uporabljivost. 
 
 
b) Vertikalna in horizontalna usklajenost pravnih norm in pravnih aktov 
 
Po naravi stvari obravnava zakonitosti, prav tako tudi ustavnosti ali pravnosti, veže nase 
vprašanje usklajenosti oziroma skladnosti (kot posledice usklajevanja) pravnih norm 
(gledano vsebinsko) in pravnih aktov (gledano oblikovno). Širše gledano mora biti 
usklajenost vertikalna in horizontalna, vključujoč pravna načela, ki so udejanjena skozi 
pravne norme ali pa morebiti z njimi celo izenačena. Oba vidika usklajenosti se med sabo 
povezujeta, ker vertikalna usklajenost narekuje tudi horizontalno in obratno.  
 
Vertikalno je govora o usklajenosti med pravnimi normami in pravnimi akti, ki so 
medsebojno v razmerju hierarhičnosti. Kot že navedeno, je po nemški teoriji odraz 
hierarhije pravnih norm med drugim prednost zakona.158  
 
                                               
158 Robbers, v: Kahl, Waldhoff, Walter 1950–, 5. zvezek, str. 643. 
 Horizontalno gledano se lahko usklajenost nanaša na razmerja med pravnimi normami in 
pravnimi akti, ki so medsebojno na isti hierarhični stopnji, kar je odraz zahtev pravne 
države (2. člen Ustave), enakosti pred zakonom (14. člen Ustave) in enakega varstva 
pravic (22. člen Ustave), na splošno pa pravnosti, saj je treba težiti k temu, da je pravo 
karseda skladna celota abstraktnih in konkretnih pravnih norm ter pravnih aktov brez 
nepotrebnih (beri: neupravičenih in neutemeljenih) notranjih nasprotij. To seveda velja 
tudi za vertikalno usklajenost, ki jo predvideva že ustava (posebej 153. člen Ustave). 
Hierarhična struktura pravnih norm in pravnih aktov ni sinonim za njihovo usklajenost 
ali skladnost. Pravila o hierarhiji so zgolj natančnejši napotek, dogovor o tem, kako naj 
bodo pravne norme in pravni akti hierarhično usklajeni, da bodo skladni v vertikalnem 
smislu. 
 
Pravni viri nižje stopnje se v pravnem redu ujemajo s pravnimi viri višje stopnje, ki jim 
odrejajo obliko in vsebino; posamični, individualni pravni akti morajo biti usklajeni s 
pravnimi viri, ki jim odrejajo vsebino in obliko; realni akti se morajo ujemati s 
posamičnimi individualnimi akti in tudi s splošnimi, če ti bodisi zahtevajo posamične 
pravne akte bodisi neposredno terjajo določene materialne akte.159 
 
Pravne norme,160 ki tvorijo določen pravni red, se v grobem deli na splošne in abstraktne 
ter posamične in konkretne. Tiste pravne norme, ki so abstraktne, je mogoče dalje deliti 
na izvirne (originarne) in izvedene (odvisne ali derivativne). V uporabi sta večkrat izraza 
originarne oziroma odvisne pravne norme. Med originarne pravne norme se razvršča tiste, 
ki nimajo svojega temelja v kakšni drugi pravni normi ali pa ni nujno, da bi ga imele in 
                                               
159 Kušej, v: Kušej, Pavčnik, Perenič 1998, str. 218–219. 
160 Glede izraza norma je potrebno kratko terminološko pojasnilo. Izraz norma je tujka (iz lat.) in pomeni 
pravilo. Pravna norma je pravno pravilo (Pravo leksikon 2003, geslo: pravno pravilo). Upravna norma 
pomeni z drugimi besedami upravno pravilo – natančnejši in zato ustreznejši izraz bi se vsekakor moral 
glasiti upravna pravna norma, torej upravno pravno pravilo. Najbrž se iz praktičnih razlogov izpušča besedo 
„pravna“ in izraz upravna pravna norma ni uveljavljen. Pravna pravila so lahko splošna, abstraktna, 
posamična, konkretna. Vendar je v slovenski upravni teoriji razširjeno gledišče, da je (pravno) pravilo 
vselej splošno oziroma abstraktno (Godec 1993/3, str. 158), tako da se vsa pravna pravila, vključujoč 
posamična in konkretna, skladno s takim razumevanjem lahko označuje edino s skupnim izrazom pravne 
norme. Torej prav tako za upravna pravna pravila, ki so lahko tudi posamična in konkretna, velja, da se jih 
skupaj označuje z izrazom upravne norme. Upoštevaje navedeno ustaljeno terminologijo slovenskega 
upravnega prava tudi sam uporabljam izraz pravna norma, posebej kadar na posameznem mestu 
obravnavam vse vrste pravnih pravil – splošna, abstraktna, posamična, konkretna in še upravna – oziroma 
izraz upravna norma, ki odvisno od konteksta pomeni tako splošne in abstraktne kot posamične in konkretne 
upravne norme. Abstraktno upravno normo se sicer lahko imenuje tudi upravni predpis (Godec 1993/3, str. 
158). 
  
ki so samostojne v svojem obstoju ter glede vsebine v tem smislu, da niso vezane na 
kakšno drugo pravno normo, ki je morebiti prej veljala v isti stvari, vse druge pravne 
norme, ki pa po naravi niso originarne, so odvisne in sem sodijo tudi konkretne pravne 
norme. 161 Skladno z navedenim je pravne norme mogoče razvrstiti v hierarhično 
strukturo, kjer so na vrhu originarne pravne norme, njim sledijo odvisne abstraktne pravne 
norme, tem pa konkretne.162 K temu gre dodati, da je razlikovanje med originarnimi in 
odvisnimi pravnimi normami vselej v določeni meri relativno, kar so med drugim 
razložile že teorije stopnjevitost prava prek spoznanja, da so skoraj vsi pravni akti 
praviloma tako akti ustvarjanja kot tudi uporabljanja prava, o čemer več v nadaljevanju. 
Tudi odvisne norme so v določenem delu vselej originarne, sicer sploh ne bi bilo nobene 
potrebe po njihovem ustvarjanju, poleg tega pa ne gre izključiti obstoja izjem. 
 
Pravila razreševanja nasprotij med pravnimi normami so v glavnem sledeča: 
(i) hierarhično višja pravna norma velja pred hierarhično nižjo pravno normo; 
(ii) novejša (po času nastanka) pravna norma velja pred starejšo pravno normo, če sta 
obe pravni normi hierarhično enakovredni; 
(iii) specialnejša pravna norma velja pred splošnejšo pravno normo, če sta obe pravni 
normi hierarhično enakovredni.163 
 
Lastnost posamezne pravne norme, ki se nanaša na to, kje v hierarhiji pravnih norm se 
nahaja, ni odvisna od pravne norme kot take, pač pa od pravnega akta, v katerem se pravna 
norma oziroma relevantno določilo nahaja.164 Vendar obstajajo izjeme. Upravnopravna 
teorija sprejema kot dejstvo okoliščino, da v resničnosti popolnega ujemanja med vsebino 
(pravnimi normami) in obliko (pravni akti) ni, prav tako tudi ne popolne skladnosti med 
hierarhijo pravnih norm in pravnih aktov. Tako na primer abstraktne pravne norme niso 
vselej izražene v abstraktnih  upravnih aktih; pravne norme, ki jih vsebujejo zakoni, niso 
nujno originarne; vsebina upravnih aktov niso zgolj odvisne upravne norme itn. Razlogov 
za to je več: pravne norme niso edina vsebina pravnih aktov (ti lahko vsebujejo med 
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162 Ibidem, str. 179. 
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 drugim definicije pojmov, navajanje organizacijskih oblik …), lahko so tudi programske 
narave in težko uresničljive v praksi, razmerja med zakonodajno in izvršilno oblastjo so 
podvržena stalnemu spreminjanju itn.165 Nazoren je že navedeni primer, ko zakon o 
ratifikaciji mednarodne pogodbe povzema določbe mednarodne pogodbe, ne da bi jim s 
tem tudi v resnici dal pravno naravo zakonskih določb. 
 
Pravila hierarhične razporeditve različnih pravnih aktov v slovenskem pravnem redu 
izhajajo iz 153. člena Ustave, kjer je določeno: „Zakoni, podzakonski predpisi in drugi 
splošni akti morajo biti v skladu z ustavo. Zakoni morajo biti v skladu s splošno 
veljavnimi načeli mednarodnega prava in z veljavnimi mednarodnimi pogodbami, ki jih 
je ratificiral državni zbor, podzakonski predpisi in drugi splošni akti pa tudi z drugimi 
ratificiranimi mednarodnimi pogodbami. Podzakonski predpisi in drugi splošni akti 
morajo biti v skladu z ustavo in z zakoni. Posamični akti in dejanja državnih organov, 
organov lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil morajo temeljiti na zakonu ali 
na zakonitem predpisu.“ Iz 5. alineje prvega odstavka 160. člena Ustave je nadalje 
razvidno, da o skladnosti splošnih aktov, izdanih za izvrševanje javnih pooblastil, z 
ustavo, zakoni in podzakonskimi predpisi odloča Ustavno sodišče, kar pomeni, da morajo 
biti splošni akti za izvrševanje javnih pooblastil skladni tudi z ustreznimi (relevantnimi) 
podzakonskimi predpisi, ne le z ustavo in zakoni. Z navedenimi določili se zdi smiselno 
povezati 8. člen Ustave, ki dobesedno pravi: „Zakoni in drugi predpisi morajo biti v 
skladu s splošno veljavnimi načeli mednarodnega prava in z mednarodnimi pogodbami, 
ki obvezujejo Slovenijo. Ratificirane in objavljene mednarodne pogodbe se uporabljajo 
neposredno.“ Z vidika dejstva, da je Slovenija članica EU, pa je seveda treba upoštevati 
še 3.a člen Ustave, ki dopušča, da Slovenija prenese izvrševanje dela suverenih pravic na 
mednarodne organizacije, ki temeljijo na spoštovanju človekovih pravic in temeljnih 
svoboščin, demokracije in načel pravne države, ter vstopi v obrambno zvezo z državami, 
ki temeljijo na spoštovanju teh vrednot. 
 
To, da je prej citirani 153. člen Ustave uvrščen v VII. poglavje, ki nosi naslov ustavnost 
in zakonitost, nas ne sme zavesti, da bi usklajenost pravnih aktov (oziroma pravnih norm) 
šteli kot sinonim za ustavnost in (ali) zakonitost (ali pravnost), kar je vse šele posledica 
usklajenosti in skladnosti pravnih aktov (oziroma pravnih norm), med enim in drugim pa 
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je lahko relativno dolga in zapletena pot, kar si je mogoče predstavljati brez posebnih 
težav – lahko da mora biti recimo prej izpeljan ustrezen postopek pred Ustavnim 
sodiščem, da pride do odprave ali razveljavitve nezakonitega abstraktnega upravnega 
akta. ZUL v 10. členu posebej predvideva, da v primeru, če predstojnik službe vlade, 
pristojne za zakonodajo, ki na podlagi 2. člena ZUL izdaja Uradni list Republike 
Slovenije, meni, da predpis ministra, predstojnika organa v sestavi ministrstva ali nosilca 
javnega pooblastila ni v skladu z ustavo, zakonom ali drugim predpisom državnega zbora 
ali predpisom vlade, opozori na to ministra, predstojnika organa v sestavi ministrstva ali 
nosilca javnega pooblastila. Če minister, predstojnik organa v sestavi ministrstva ali 
nosilec javnega pooblastila vztraja pri objavi, predstojnik službe obvesti o tem 
predsednika vlade, glede samega spornega predpisa pa lahko po ZUL predlaga zadržanje 
njegove objave. Podobno peti odstavek 33. člena ZLS določa, da župan zadrži objavo 
splošnega akta občine, če meni, da je neustaven ali nezakonit in predlaga občinskemu 
svetu, da o njem ponovno odloči na prvi naslednji seji, pri čemer mora navesti razloge za 
zadržanje. Če občinski svet vztraja pri svoji odločitvi, se splošni akt objavi, župan pa 
lahko vloži pri ustavnem sodišču zahtevo za oceno njegove skladnosti z ustavo in 
zakonom. Na podlagi šestega odstavka 33. člena ZLS župan zadrži izvajanje odločitve 
občinskega sveta, če meni, da je nezakonita, ali je v nasprotju s statutom ali drugim 
splošnim aktom občine, in predlaga občinskemu svetu, da o njej ponovno odloči na prvi 
naslednji seji, pri čemer mora navesti razloge za zadržanje. Ob zadržanju izvajanja 
odločitve občinskega sveta župan opozori pristojno ministrstvo na nezakonitost take 
odločitve. Če občinski svet ponovno sprejme enako odločitev, lahko župan zahteva sodno 
varstvo tako, da začne postopek pri upravnem sodišču. Če se odločitev občinskega sveta 
nanaša na zadevo, ki je z zakonom prenešena v opravljanje občini, mora župan na podlagi 
sedmega odstavka 33. člena ZLS opozoriti pristojno ministrstvo na nezakonitost oziroma 
neprimernost take odločitve. 
 
Splošno znano pravilo za razreševanje hierarhične neusklajenosti splošnih (in 
abstraktnih) pravnih aktov pravi, da višji splošni (in abstraktni) pravni akt razveljavi 
nižjega (Lex superior derogat legi inferiori). Pri uporabi zakonskih predpisov, ki (tudi) 
med seboj – torej horizontalno gledano – niso usklajeni, je treba, tako tudi Ustavno 
sodišče, upoštevati razlagalna pravila, to je zlasti pravila o razmerju med splošnejšimi 
(lex generalis) in posebnimi predpisi (lex specialis), poprej izdanimi (lex prior) in kasneje 
 izdanimi predpisi (lex posterior).166 Skladno s temi uveljavljenimi pravili v temeljnem 
velja, da mlajši splošni pravni akt razveljavi starejšega, če ima njemu nasprotno vsebino 
(Lex posterior derogat legi priori) in mlajši specialnejši splošni pravni akt razveljavi 
razveljavi starejšega splošnega, če gre pri obeh za isto vsebino (Lex specialis posterior 
derogati legi generali priori).167 
 
Glede izraza predpis velja poudariti potrebo po jasni pojmovni opredelitvi morebitnih 
razlik med predpisom in upravnim predpisom. Namreč, pod izrazom upravni predpis se 
lahko razume tako posamezno (v smislu: eno) abstraktno upravno normo (predpis lahko 
pomeni normo oziroma pravilo) kot obliko, v kateri je ta izražena.168 Pod izrazom predpis, 
brez pridevnika „upravni“, pa gre razumeti splošni in abstraktni pravni akt, lahko torej 
tudi abstraktni upravni akt, tj. podzakonski predpis. V zakonodaji169 se tudi pravne akte 
EU pogosto označuje z izrazom predpisi EU. Izrazu upravni predpis se v izogib 
dvoumnostim izogibam in, kjer je to potrebno, uporabljam izraz abstraktna upravna 
norma. Torej na kratko: „upravni predpis“ ni vselej isto kot „predpis“ in ne eno ne drugo 
ni isto kot „predpis EU“. 
 
Po razlagi v Komentarju Ustave so s podzakonskimi predpisi in drugimi splošnimi akti, 
kot jih imenuje Ustava, mišljeni abstraktni upravi akti.170 Ustava pa izrecno navaja tako 
podzakonske predpise kot druge splošne akte, tako da se vendarle postavlja nadaljnje 
vprašanje, kakšna je razlika med enimi in drugimi. Komentar Ustave napotuje na to, da 
se s podzakonskimi predpisi razume različne splošne pravne akte državne izvršilne 
oblasti, in sicer vlade in drugih državnih (upravnih) organov, katerih poimenovanja so v 
teoriji in praksi dokaj neenotna (abstraktni upravni akti, upravni predpisi, podzakonski 
akti idr.).171 Pravne akte vlade določa ZVRS. To so uredba, odlok, poslovnik in sklep.172 
Pravne akte državne uprave, tj. ministrstev, organov v njihovi sestavi in upravnih enot, 
imenuje ZDU-1 predpisi uprave in sem sodijo pravilniki, odredbe in navodila, ki jih 
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167 Pavčnik 2011, str. 200. 
168 Godec 1993/3, str. 157 in str. 188. 
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171 Ibidem, str. 1007–1008. 
172 Glej 21. člen ZVRS. 
  
izdajajo ministri (po ZDU-1: predpisi ministra).173 Pod predpise uprave ZDU-1 uvršča še 
splošne akte za izvrševanje javnih pooblastil, ki jih lahko izdajajo nosilci javnih 
pooblastil. V jeziku Ustave so po stališču, kot ga je mogoče razbrati iz zapisanega v 
Komentarju Ustave,174 podzakonski predpisi le splošni pravni akti vlade in državnih 
upravnih organov, zato so splošni akti za izvrševanje javnih pooblastil po Ustavi drugi 
splošni akti. Drugi splošni akti so po tej logiki tudi splošni akti občine, kot jih določa ZLS 
– po ZLS predpisi občine: statut, odlok, odredba, pravilnik in navodilo.175 Splošni akt je 
po ZLS tudi akt, s katerim občinski svet na predlog župana ustanovi občinsko upravo in 
v katerem se določi njene naloge in notranjo organizacijo.176 Nekoliko drugačno stališče, 
ki ga je mogoče zaslediti v literaturi, pa je, da se izraz predpis v Ustavi uporablja za 
splošni pravni akt podzakonske veljave, ki ga izda bodisi državni organ bodisi organ 
lokalne skupnosti (očine) in kar izhaja iz določil 153., 154. ter 160. člena Ustave, to pa 
pomeni, da so terminološko gledano drugi splošni akti po Ustavi le splošni akti za 
izvrševanje javnih pooblastil, ne pa tudi splošni akti občine oziroma po ZLS predpisi 
občine.177 
 
Izraz „zakoniti predpis“ iz četrtega odstavka 153. člena Ustave, kjer je določeno, da 
morajo posamični akti in dejanja državnih organov, organov lokalnih skupnosti in 
nosilcev javnih pooblastil temeljiti na zakonu ali na zakonitem predpisu, pomeni po 
Komentarju Ustave „predpis, ki nima oblike zakona“, tj. (navedeno v Komentarju 
Ustave): uredba z zakonsko močjo predsednika republike po 108. členu Ustave, 
mednarodna pogodba, ki jo ratificira (potrdi) vlada, uredba EU (ki se v državah članicah 
EU uporablja neposredno), splošni akt lokalne skupnosti ali organizacije z javnim 
pooblastilom, če originarno (izvirno) ureja pravna razmerja, ki jih zakon ne ureja ali 
odločba Ustavnega sodišča, kadar Ustavno sodišče določi način izvršitve odločbe178 – po 
drugem odstavku 40. člena ZUstS lahko, če je to potrebno, Ustavno sodišče določi, kateri 
organ mora izvršiti njegovo odločbo in na kakšen način. Skladno z navedenim bi bilo 
mogoče sklepati, da „zakoniti predpis“, ki ga omenja Ustava, formalno gledano ni zakon, 
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 je pa očitno lahko upravni akt (kamor sodi uredba z zakonsko močjo, ki jo izda predsednik 
republike in predstavlja abstraktni upravni akt). Vsekakor gre za pravne akte, ki so pravno 
zavezujoči za naslovnike in to je bistveno z gledišča zakonitosti, ustavnosti in pravnosti. 
Problem se pojavi, ker imajo zakoniti predpisi, ki nimajo oblike zakona – kot se razlaga 
v Komentarju Ustave, zelo različne položaje v pravnem redu in ni jasno, zakaj naj bi se 
akte (celo uredbo kot pravni akt EU), ki so navedeni kot zakoniti predpisi v Komentarju 
Ustave, sploh poimenovalo s tem skupnim izrazom. Zaradi tega in iz razloga, ker za 
ustvarjanje nove kategorije pravnih aktov z imenom zakoniti predpisi ni najti prav nobene 
opore v določilih Ustave, menim, da je treba zakoniti predpis iz četrtega odstavka 153. 
člena Ustave razumeti zgolj in samo kot predpis (v jeziku Ustave), ki je zakonit, tj. 
skladen z zakonom, kar pomeni, da gre za abstraktni pravni akt, hierarhično nižje veljave 
od zakona. 
 
Splošno veljavna načela mednarodnega prava, ki jih Ustava omenja v 8. in 153. členu, 
poleg tega pa še v 160. členu, kjer je govora o pristojnosti Ustavnega sodišča za odločanje 
o skladnosti zakonov in drugih predpisov z ratificiranimi mednarodnimi pogodbami in s 
splošnimi načeli mednarodnega prava, so tista načela, ki so se razvila v mednarodni praksi 
in veljajo za vse države.179 Sem spadajo na primer prepoved uporabe sile ali grožnje s 
silo, obveznost reševanja mednarodnih sporov z mirnimi sredstvi, prepoved vmešavanja 
v notranje zadeve držav, načelo o nedotakljivosti meja idr., širše gledano pa se k njim 
vključuje skupne pravne in najbolj temeljne civilizacijske vrednote na mednarodni in 
notranjepravni ravni, tudi ustavna jamstva.180 Mednarodna pogodba je „vsak sporazum 
med subjekti mednarodnega prava, ki izraža njihovo soglasje volje in s tem določa 
njihove pravice in obveznosti.“181 Tipični subjekti mednarodnega prava so države in 
mednarodne organizacije, ki lahko sklepajo mednarodne pogodbe v okviru svoje pravne 
sposobnosti.182 Mednarodne pogodbe skladno z določili ZZZ-1 ratificira državni zbor, 
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razen tistih, za katere ZZZ-1 predvideva, da jih ratificira vlada.183 Toda v vsakem primeru 
je po osmem odstavku 75. člena ZZZ-1 vlada pristojna za ratifikacijo mednarodnih 
pogodb le tedaj, če se zaradi tega ne zahteva izdaje novih zakonov ali spremembe 
obstoječih (in veljavnih). Ustava je z notranjepravnega gledišča najvišji pravni akt in vse 
mednarodne pogodbe morajo biti skladne z njo, vendar če bi vseeno prišlo do sklenitve 
mednarodne pogodbe, ki ne bi bila skladna z Ustavo, bi takšna mednarodna pogodba 
Republiko Slovenijo vseeno zavezovala skladno z načelom pacta sunt servanda, ki ima 
v mednarodnem pravu nadvse pomembno težo.184 Po drugem odstavku 160. člena Ustave 
lahko Ustavno sodišče na predlog predsednika republike, vlade ali tretjine poslancev 
državnega zbora v postopku ratifikacije mednarodne pogodbe izreče mnenje o njeni 
skladnosti z Ustavo, na katerega je državni zbor vezan. Položaj neskladja mednarodne 
pogodbe z drugimi notranjepravnimi akti pa je nekoliko enostavnejši in ga razrešuje ZZZ-
1 s tem, ko v 87. členu določa, da če so določbe mednarodne pogodbe v nasprotju z 
zakonom ali drugim predpisom, vlada začne bodisi postopek za spremembo ali dopolnitev 
zakona ali drugega predpisa bodisi  postopek za spremembo ali odpoved take mednarodne 
pogodbe. 
 
Omenja se tudi posebna „ožja“ hierarhija znotraj abstraktnih upravnih aktov. Ministri 
lahko denimo po naši pravni ureditvi izdajajo abstraktne upravne akta tudi za izvrševanje 
predpisov vlade (in še nekaterih drugih pravnih aktov), torej ne le zakonov.185 Na tej 
osnovi bi lahko vzeli, da predstavlja primer hierarhije že okoliščina, ali izda abstraktni 
upravni akt vlada ali pa na drugi strani minister, kajti če bi minister pri tem posegel na 
področje vladne pristojnosti ali bi izdal akt brez ali zunaj okvira, kot ga določa akt vlade, 
bi lahko prišlo do nezakonitega ravnanja ministra, torej bi bil tak akt nezakonit, ob tem 
pa je tudi pomembno, da je izdana prava vrsta akta in da so zanj izpolnjeni vsi zakonski 
pogoji.186 Primer tovrstne hierarhije znotraj pravnih aktov podzakonske veljave je tudi že 
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 izpostavljena ustavna zahteva, da morajo biti splošni akti za izvrševanje javnih pooblastil 
skladni tudi z ustreznimi podzakonskimi predpisi, ne le z ustavo in zakoni.   
 
O položaju uprave v stopnjevitem pravnem redu (Stufenbau der Rechtsordnung) je pisal  
A. Merkl.187 Med drugim je pojasnjeval, da vsako delovanje države, ki je pravno 
delovanje, predstavlja pogoj za neko drugo pravno delovanje, vse do zadnjega v vrsti, kar 
tvori stopnjevito strukturo prava. Pozitivnopravni temelj in najvišji pravni akt vsakega 
pravnega reda je ustava, nato pa si posamezni pravni akti sledijo vse do najnižjega, ki je 
izvršilni. Gledano z vrha navzdol imajo vsi akti naravo ustvarjanja prava, obratno, torej 
od spodaj navzgor, pa naravo izvrševanja prava. To po A. Merklu nakazuje, da vsi akti 
ustvarjajo in uporabljajo pravo, razen najvišjega akta, ki ima samo naravo ustvarjanja 
prava, in najnižjega, ki ima samo naravo izvrševanja prava. Uprava je vključena v tak 
stopnjevit pravni sistem s tem, ko je vsako njeno dejanje, za katero je pravno pooblaščena 
(na primer z zakonom), dejanje določene stopnje prava. Večinoma upravo uokvirja več 
pravil, ker njeno delovanje predstavlja stopnjo, nižjo od zakona.188 
 
H. Kelsen je v Čisti teoriji prava (Reine Rechtslehre) govoril o relativni nedoločenosti 
nižje stopnje prava v odnosu do višje. Utemeljeval je, da norma višje stopnje ureja akt, s 
katerim je bila ustvarjena norma nižje stopnje ali izvršilni akt, kadar gre le za tega. Norma 
višje stopnje pri tem ureja tako postopek, v katerem je nižja norma ustvarjena, kakor tudi 
njeno vsebino. Vendar norma višje stopnje nikoli ne more biti tako določna, da bi v vseh 
pogledih zavezovala akt, s katerim se izvaja. Nedoločenost nižje stopnje je lahko namerna 
(zaželena) ali nenamerna (nezaželena). Postavitev splošne norme lahko recimo zavestno 
poteka ob predpostavki, da bo individualna norma nadaljevala proces določanja in 
opredeljevanja. Tak primer je, kadar zakon določi, da je treba ob izbruhu epidemije 
bolezni sprejeti ustrezne ukrepe, da bi se preprečilo širjenje bolezni. Upravni organ s tem 
dobi pooblastila, da določi različne ukrepe, ki bodo v danih okoliščinah in glede na vrsto 
bolezni najustreznejši. Pri nenamerni nedoločenosti gre za večpomenskost, nejasnost 
določenih izrazov, ki dopuščajo različne razlage. Gre za neskladje med voljo avtoritete 
(zakonodajalca) in izrazom določene norme.189 
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Teorije stopnjevitosti prava oziroma pravnega reda gledajo na pravne norme kot na 
stopnjevit sistem tako, da vsi pravni akti hkrati ustvarjajo in uporabljajo pravne norme, 
razen najvišjega pravnega akta – ustave oziroma najvišje pravne norme, ki zgolj ustvarja 
pravo, in najnižjega realnega akta, ki zgolj uporablja pravne norme.190  
 
Posebej z gledišča upravnega prava obstaja v zvezi s temi teorijami nekaj ugovorov: R. 
Godec poudarja, da pravo ni strogo formalna, toga struktura, pač pa živahen družbeni 
pojav nenehnega razreševanja problemov, konfliktov ipd. –  kar brez dvoma drži, saj niti 
ustavno določena usklajenost pravnih norm in pravnih aktov v resnici sploh ni statična, 
ker se pravne norme in pravni akti spreminjajo, to pa terja spreminjanje ostalih, ki morajo 
biti z njimi usklajeni – in meni, da je treba razlikovati med abstraktnimi in konkretnimi 
pravnimi normami glede njihovega izdajanja, veljavnosti, prenehanja idr.191 Uporaba 
prava po njegovo pomeni dvoje, in sicer uporabo pravne norme pri ustvarjanju nižje 
pravne norme, pri čemer je značilnost vsake pravne norme, da je njen temelj v ustrezni 
pravni normi višje veljave, kar pomeni, da pravne norme ni mogoče ustvariti brez uporabe 
višje pravne norme, ter konkretno uporabo abstraktnega pravnega pravila oziroma 
njegovo „soočenje“ s konkretnim primerom.192 Iz tega gre razbrati zlasti temeljno 
razlikovanje med uporabo prava na abstraktni ravni in uporabo prava na ravni konkretnih 
primerov, ker postopek uporabe prava (zakona) pri ustvarjanju abstraktnega upravnega 
akta pač ni enak postopku uporabe prava (abstraktnega upravnega akta) pri ustvarjanju 
konkretnega upravnega akta. V bistvu je potreben dogovor, kako natančni naj bomo pri 
odgovoru na vprašanje, kaj razumeti pod pojmom uporabljanje prava.  
 
Osebno sicer menim, da ni mogoče slediti tistim navedbam R. Godca, kolikor jih je 
mogoče razumeti v smeri, da naj bi pristop H. Kelsna predstavljal le „pravni red kot 
otrdelo ogrodje, odmaknjeno od vplivov dejanskega družbenega dogajanja“,193 ker 
menim, da je ta ugotovitev v direktnem nasprotju z razlago H. Kelsna o tem, da „[t]eorija 
stopnjevitosti pravnega reda zajema pravo v njegovem spreminjanju, v stalno 
prenavljajočem se procesu njegovega lastnega ustvarjanja“ ter da „[g]re za dinamično 
                                               
190 Glej Pavčnik 2011, str. 219–222 ter str. 502 in nasl. 
191 Godec 1993/3, str. 171. 
192 Ibidem, str. 172. 
193 Ibidem, str. 171. 
 teorijo prava, ki se razlikuje od statične, ki upošteva pravo ne glede na to, kako nastaja, 
le kot ustvarjeni red […]“.194 
 
Usklajenost je treba doseči tudi pri posamičnih (in konkretnih) pravnih aktih, kjer pa gre 
za horizontalno usklajenost. Po 2. členu ZS odločbe sodišč in na sploh sodne oblasti 
vežejo prav vse državne organe v Sloveniji in pravnomočno odločbo sodne oblasti mora 
spoštovati vsaka fizična in pravna oseba v Sloveniji. Razmerja med sodnimi odločbami 
in upravnimi odločbami kot posamičnimi in konkretnimi upravnimi akti se lahko rešujejo 
po pravilih ZUP, ki se nanašajo na predhodna vprašanja in identična dejanska stanja.195 
Usklajenost je treba razumeti predvsem v smislu usklajenosti razmerij med konkretnimi 
pravnimi akti, kajti posamezne odločitve pristojnih organov se lahko vsebinsko 
razlikujejo, kar je logično. Organ lahko obravnava predhodno vprašanje, pa ima njegova 
rešitev pravni učinek samo v zadevi, v kateri je bilo vprašanje rešeno. Vendar so vse te 
rešitve zakonsko predvidene. Če stranka vloži določeno zahtevo (vlogo), pa se o isti 
upravni zadevi že vodi upravni ali sodni postopek, ali je bilo o njej že pravnomočno 
odločeno, pa je stranka z odločbo pridobila kakšne pravice, ali so ji bile naložene kakšne 
obveznosti ali če je bila izdana zavrnilna odločba in se dejansko stanje ali pravna podlaga, 
na katero se opira zahtevek, ni spremenilo, pride do zavrženja strankine zahteve.196 Če bi 
upravni organ odločil na podlagi strankine vloge v takem primeru, bi šlo za absolutno 
bistveno kršitev pravil postopka, kar bi predstavljalo razlog za izpodbijanje v postopku s 
pritožbo.197 Če je bila v isti zadevi že prej izdana pravnomočna odločba, s katero je bila 
upravna zadeva ob enakem dejanskem in pravnem stanju drugače rešena, je to tudi razlog 
za odpravo upravne odločbe po nadzorstveni pravici, ki je izredno pravno sredstvo v 
upravnem postopku.198 Tovrstna razmerja ureja tudi Zakon o upravnem sporu ZUS-1, na 
primer v okviru določil o predhodnem vprašanju199 itn. 
 
Hierarhična struktura pravnih norm in pravnih aktov ni sinonim za njihovo skladnost. 
Pravila o hierarhiji so zgolj natančnejši napotek, vnaprejšnji dogovor o tem, kako naj 
                                               
194 Kelsen 2005, str. 91 (citat po slovenskem prevodu). 
195 Glej 147. člen in nasl. ZUP. 
196 Glej 129. člen ZUP. 
197 Androjna, Kerševan 2006, str. 508. 
198 Glej 274. člen ZUP. 
199 Glej 47. člen in nasl. ZUS-1. 
  
bodo pravne norme in pravni akti hierarhično usklajeni v vertikalnem smislu, tako da bo 
posledično podana njihova skladnost. V nadaljevanju bo govora večinoma o hierarhični 
skladnosti, kajti zlasti ta je relevantna z vidika legalitetnega načela. V mislih imam 
zakonsko skladnost, ki jo lahko naprej povežemo z ustavno skladnostjo in pravno 
skladnostjo. Naslednje bistveno vprašanje, ki vznikne samo po sebi torej je, kako najprej 
na splošno opredeliti to „skladnost“, saj je od tega odvisen rezultat presoje ali je nek akt 
uprave zakonit ali nezakonit oziroma ustaven ali neustaven, praven ali protipraven. O tem 
v nadaljevanju. 
 
 
c) Splošni pojem pooblastila javni upravi 
 
Zakonitost, ustavnost in pravnost vsako zase in skupaj uokvirja formulo, skladno s katero 
mora imeti upravno delovanje svojo pravno podlago (pravni temelj). Če se navežemo na 
prej obravnavano usklajenost pravnih norm in pravnih aktov ter se osredotočimo na zakon 
in skladnost upravnih aktov z zakonom, lahko razberemo splošno zahtevo, da mora imeti 
upravno delovanje zakonsko podlago. Govora je o pridržku zakona, podobno kot ga 
razume zlasti nemška upravnopravna doktrina. Ustreznost zakonske podlage se splošno 
gledano presoja prek presoje skladnosti. Za abstraktne upravne akte v pravni ureditvi 
Republike Slovenije se poudarja značilnost, da  jih na podlagi zakonskega pooblastila in 
po določenem postopku sprejemajo organi izvršilne oblasti.200 Po tem se jih loči od drugih 
abstraktnih pravnih aktov. Tudi pri konkretnih upravnih aktih in realnih upravnih aktih je 
možno govoriti o zakonskem pooblastilu, čeprav se tega posebej ne poudarja tako kot pri 
abstraktnih upravnih aktih. 
 
Splošni pojem pooblastila javni upravi pomeni pravno določeno, praviloma dolžnostno 
upravičenje posameznega subjekta, ki je upravičen na področju javne uprave izvrševati 
javno oblast, katere nosilec je, da ravna na določen način, gledano vsebinsko 
(materialno) in formalno. 
 
                                               
200 Godec 1993/3, str. 189 in nasl.; Horvat 2007, str. 154–155. 
 Kolikor ni navedeno ali iz konteksta ne izhaja drugače, se z izrazom pooblastilo javni 
upravi razume splošni pojem pooblastila javni upravi, ki zajema vse (posebne) vrste 
pooblastil. 
 
Pooblastila za ravnanje uprave ne temeljilo le na zakonih. Smiselno podobno velja tudi 
za tista pooblastila, ki izhajajo iz ustave ali morebitnih drugih pravnih virov. 
 
Dolžnostno upravičenje je na različne načine pravno določeno (predpisano). Najmanj 
pristojnost201 določenega organa javne uprave mora biti pravno določena, saj zaradi 
zahtev demokratičnosti upravnega delovanja nikakor ni dopustno, da bi si uprava sama 
sebi določala pristojnost. Konkretno osebo, ki je z zakonom pooblaščena za odločanje v 
upravni zadevi ali za opravljane posameznih dejanj v upravnem postopku, se skladno z 
ZUP označuje z izrazom uradna oseba.202  
 
Veljavnost pooblastila je odvisna od veljavnosti pravne norme, ki ga določa. Pooblastilo 
posameznemu subjektu, na katerega je naslovljeno, ne daje le pravice, pač pa praviloma 
hkrati tudi dolžnost delovati na določen način, kadar so za to izpolnjeni pravno določeni 
pogoji. Določena izjema bi lahko bila podana (med drugim) v primerih, ko ne gre 
izključiti, da je pristojnemu organu v posameznem primeru prepuščeno, da sam oceni, ali 
je potrebno ustvariti nižji pravni akt203, kar pa je lahko, glede na okoliščine konkretnega 
primera, sporno z vidika legalitetnega načela, ki veže upravo na zakon – ta pa denimo 
bolj ali manj nadrobno določa izdajo abstraktnega upravnega akta oziroma predvideva 
njegovo izdajo in je zaradi tega morebiti le-ta nujno potreben za samo izvajanje zakona.204 
Upoštevati je treba tudi obstoj splošnih (generalnih) pooblastil, ki so obravnavana v 
nadaljevanju kot posebna vrsta pooblastil javni upravi. V tej smeri B. Šinkovec pravi, da 
„[č]e v zakonu posebne določbe oziroma določb o izdaji izvršilnih predpisov ni, to ne 
pomeni, da niso potrebi oziroma 'obvezni'; pač, so, toda na drug način, namreč tedaj in 
toliko, kolikor to ugotovi in zazna izvršilna oblast, ker se to pokaže pri izvrševanju 
                                               
201 B. Šinkovec je recimo mnenja, da izraz „pooblastilo“ ni najbolj ustrezno, češ da državni organ ni 
pooblaščen za izdajo nekega akta, ampak je za to „pristojen“. Glej Šinkovec 1999, str. 568, op. 5. 
202 Drugi odstavek 5. člena ZUP. 
203 To možnost omenja M. Horvat; več o tem glej Horvat 2007, str. 165. 
204 In je torej težko govoriti o fakultativni naravi pooblastila – ali pa preprosto ni mogoče šteti, da sploh gre 
za ta institut! 
  
zakona“ in še: „[p]ri nas je torej na splošno v veljavi sistem tako imenovanega 
'generalnega pooblastila' za izdajo izvršilnih predpisov, kar izhaja iz zakona o vladi in 
zakona o upravi“.205 Pooblastilo lahko daje pravno zavezujoče navodilo za ravnanje v 
vsebinskem (materialnem) oziroma formalnem pogledu, na primer glede vsebine nekega 
upravnega akta oziroma njegove oblike. 
 
Zavedam se, da definicija splošnega pojma pooblastila javni upravi, ki smo jo postavili v 
okviru tega poglavja, ni v celoti skladna z uveljavljenim razumevanjem pooblastil javni 
upravi kot relativno določnih, že bolj „konkretnih“ navodil,206 o čemer je govora v 
nadaljevanju, kjer so predstavljene različne vrste pooblastil javni upravi. Ne glede na to 
predlagam (tudi) uporabo splošnega pojma zaradi boljšega razumevanja legalitetnega 
načela in njegovih posameznih sestavin. Legalitetno načelo kot pravno načelo terja 
nekoliko bolj fleksibilen pristop pri opredeljevanju pravne vezanosti delovanja uprave, 
saj je, kot smo ugotovili, pomembna značilnost pravnih načel v tem, da so lahko bolj ali 
manj intenzivno izražena ter da so manj določna kot pravna pravila (pravne norme). 
 
 
d) Tipizacija različnih vrst pooblastil javni upravi 
 
Pooblastilo javni upravi praviloma ni enkratno, ker lahko na istem pooblastilu temelji 
oziroma iz njega izhaja več istovrstnih aktov. Na primer, minister izda nov pravilnik, ki 
razveljavi prejšnjega. V kolikor iz kakršnega koli razloga temu ni tako (na primer če gre 
za interventne, sanacijske ukrepe za odpravo posledic neke naravne nesreče), potem gre 
za ad hoc pooblastilo. 
 
Poseben primer zakonskega pooblastila je javno pooblastilo. Kot določa 121. člen 
Ustave, lahko z zakonom ali na njegovi podlagi pravne ali fizične osebe dobijo javno 
pooblastilo za opravljanje določenih nalog državne uprave. 
 
                                               
205 Šinkovec 1999, str. 567–586. 
206 Glej na primer razlikovanje med pojmi in izrazi naloga (funkcija), pristojnost ter pooblastilo pri Jestaedt, 
v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 994–995. 
 Glede na to, kako je pooblastilo izraženo, je lahko bodisi izrecno ali določno 
(eksplicitno) pooblastilo bodisi nedoločno (implicitno) pooblastilo. Pooblastila za 
ravnanje uprave ne temeljilo le na zakonu, vendar je na tem mestu iz sistematičnih 
razlogov govora predvsem o zakonskih pooblastilih. V vsakem primeru je pooblastilo 
most med pravom (ustava, zakon) in upravnim delovanjem.  
 
Naravnost tipičen primer izrecnega ali določnega zakonskega pooblastila, in sicer 
pooblastila za abstraktno upravnopravno delovanje, torej da določen organ izda 
abstrakten upravni akt s predvideno vsebino, je t. i. izvršilna klavzula.  
 
Včasih je v izvršilni klavzuli obvezno predvideno sodelovanje med več organi uprave ali 
sodelovanje s kakšnimi drugimi državnimi ali drugimi organi oziroma organizacijami. 
Tak primer je denimo izvršilna klavzula, ki nalaga izdajo abstraktnega upravnega akta 
ministru, pri tem pa zahteva, da minister pridobi predhodno mnenje nekega drugega 
organa. Takšna mnenja ali drugi dokumenti so glede na vsebino lahko obvezujoča ali pa 
imajo zgolj naravo posvetovanja. Nadalje kot primere izrecnih pooblastil lahko 
navedemo, da skladno z drugim odstavkom 21. člena ZVRS lahko izda vlada uredbo za 
uresničevanje pravic in obveznosti državljanov in drugih oseb lahko le na podlagi 
izrecnega pooblastila v zakonu. Nedoločno zakonsko pooblastilo pa je na drugi stranki 
tako, ki izrecno ne izhaja iz zakonskih določil, vendar pa je še vedno dovolj določljivo, 
tako da ga je mogoče ugotoviti prek ustrezne razlage posameznih določil. Primer 
nedoločnega zakonskega pooblastila na področju konkretnih upravnih aktov je, kadar je 
v zakonu določeno, da nek organ odloča v upravni zadevi, saj iz tega izhaja, da je 
pooblaščen za izdajanje konkretnih upravnih aktov. 
 
ZVRS v prvem odstavku 21. členu predvideva, da lahko vlada z uredbo podrobneje ureja 
in razčlenjuje v zakonu ali v drugem aktu državnega zbora določena razmerja v skladu z 
namenom in s kriteriji zakona oziroma drugega predpisa. To je splošno (generalno) 
pooblastilo, ki je v posameznem primeru lahko izrecno navedeno v posameznem zakonu 
(ali v drugem aktu državnega zbora) ali pa tudi ne in gre za nedoločno pooblastilo. 
Pooblastilo, ki ni splošno in se konkretneje nanaša le na vsebinsko posebej določena 
posamezna dejanja organa je posebno (specialno) pooblastilo. Iz narave stvari izhaja, da 
je posebno pooblastilo vedno določeno izrecno. 
 
  
V primerih, ko je pristojnemu organu vendarle izjemoma dopuščeno, da sam presodi, ali 
bo uporabil dano pooblastilo, torej ali bo ravnal skladno z upravičenjem, ki iz njega izhaja 
ali ne, bi označiti kot izbirno pooblastilo. 
 
Vsaka kršitev zakonskega pooblastila, tj. njegovo neupoštevanje ali prekoračitev, ki 
nasprotuje pooblastilu, pomeni nezakonitost.  
 
Samo zakonsko pooblastilo pa je lahko tudi neustavno, če je v nasprotju z ustavnimi 
določili in načeli. Kot bo razvidno v nadaljevanju, iz prakse Ustavnega sodišča izhaja, da 
je lahko neustavno tudi tako pooblastilo, ki ne vsebuje nikakršnih omejitev (meril, 
kriterijev ipd.) javni upravi in je v tem pogledu povsem neomejeno – t. i. bianko ali golo 
(zakonsko) pooblastilo. Pri tovrstnih zakonskih pooblastilih gre za problem opustitve 
pravnega urejanja s strani zakonodajalca, ki odločanje o posameznih vprašanjih (sicer 
po svoji volji) delegira na upravo oziroma izvršilno oblast, čeprav bi določeno materijo 
moral ob upoštevanju demokratičnih načel (delitev oblasti) obvezno urediti sam. Zelo 
široko je namreč tudi splošno pooblastilo, pa to še ne pomeni, da gre za nedovoljeno 
bianko pooblastilo. To je treba ločevati.207 
 
Če za posameznike zakonska ureditev ni dovolj jasno določna in razumno predvidljiva, 
je to v nasprotju tudi z načelom pravne države (2. člen Ustave). Vendar pa bi k temu 
kazalo dodati, da strogo gledano vsaj v praksi praviloma nobeno pooblastilo javni upravi 
ni neskončno neomejeno, ker si je težko predstavljati, da kakršno koli pooblastilo ne bi 
pomenilo obenem tudi določene omejitve njenega delovanja. V nekem primeru208 je 
Ustavno sodišče odločalo v zvezi z zakonom, ki je urejal igre na srečo in v katerem je 
bilo med drugim vsebovano pooblastilo ministru, pristojnemu za finance, da izda 
podrobnejši predpis tudi o največjem številu igralnih avtomatov, ki jih sme prireditelj 
imeti nameščene. Pobudnik za oceno ustavnosti je izpodbijal to, da je omejevanje v obliki 
dovoljenega števila igralnih avtomatov, ki jih sme imeti nameščene posamezen 
prireditelj, v celoti prepuščeno podzakonskemu urejanju ministra, pristojnega za finance.  
 
                                               
207 Nadrobneje o tem še v nadaljevanju raziskave, § 4 I. 2. e). 
208 Gre za sklep Ustavnega sodišča U-I-326/97, 4. junij 1998. 
 V obravnavanem primeru je Ustavno sodišče obrazložilo, da je uporaba igralnih 
avtomatov v celoti in podrobno urejena kot igralniška dejavnost v igralnicah, medtem ko 
je pravilnik ministra določal le izjemno uporabo igralnih avtomatov zunaj igralnic. 
Skladno s tem je zakon torej opredelil pogoje dejavnosti z igralnimi avtomati v igralnicah, 
uporaba zunaj igralnic pa pomeni že zakonsko izjemo, glede katere pa je minister 
pooblaščen le, da poleg drugega določi najmanjše in največje število igralnih avtomatov, 
ki se smejo uporabljati. S tem naj se ne bi v ničemer poseglo v pogoje opravljanja 
igralniške in gostinske dejavnosti. Ustavno sodišče je ocenilo, da je zakon v celoti urejal 
pogoje uporabe igralnih avtomatov v igralnicah, kjer se lahko uporabljajo za namene 
igralniške dejavnosti, v zvezi z gostinsko dejavnostjo pa je dopuščal omejeno uporabo 
avtomatov zunaj igralnic pod določenimi pogoji. Stališče Ustavnega sodišča je bilo, da 
zakonodajalec ni dal ustavno nedopustnih pooblastil ministru. Odločitev ni nesporna in 
na to opozarjata tudi ločeni odklonilni mnenji,209 saj zakonsko pooblastilo vendarle ni 
določalo okvirov ministru pri izdaji pravilnika oziroma ni bilo opore za to, v kakšnih 
okvirih naj se giblje pravilnik oziroma kakšna merila ali izhodišča naj minister upošteva. 
Poleg tega ni najbolj jasno razlaganje Ustavnega sodišča v smeri, da je šlo „le“ za 
omejeno dejavnost uporabe igralnih avtomatov zunaj igralnic, saj vprašanje zakonitosti 
in legalitetnega načela že po definiciji ne more biti odvisno od tega, ali zakon neko 
ureditev opredeljuje kot izjemo ali ne. 
 
Toda kljub temu se je treba zavedati, da pooblastila po eni strani nikoli ne morejo biti 
tako natančna, da ne bi določenemu organu dajala določenega manevrskega prostora, po 
drugi strani pa že posamezni temeljni zakoni določajo, da pooblastila nikoli ne morejo 
biti povsem neomejena. Če ostanemo pri pravilniku, ZDU-1 v tretjem odstavku 74. člena 
jasno določa, da se s pravilnikom podrobneje razčlenijo posamezne določbe zakona ali 
drugega predpisa. Kaj tehnično gledano pomeni razčlenjevanje posameznih določb, je 
praviloma odvisno od razlage posameznega primera. Spričo raznovrstnih oblik pooblastil 
upravi je nemogoče vnaprej konkretneje definirati pojem razčlenjevanja, kaže pa 
upoštevati, da razčleniti pač ne more pomeniti nič več kot določiti, kar je določeno že v 
zakonu, le da je tam morda določeno na manj natančen ali očiten način, torej splošnejše. 
V zgornjem primeru je bilo stališče Ustavnega sodišča, da pooblastilo ministru za 
                                               
209 Glej odklonilno ločeno mnenje ustavnega sodnika L. Šturma in odklonilno ločeno mnenje ustavnega 
sodnika M. Krivica, ki se mu je pridružila ustavna sodnica D. Wedam-Lukić, pri sklepu Ustavnega sodišča 
U-I-326/97, 4. junij 1998. 
  
določanje tudi največjega števila igralnih avtomatov še vedno pomeni zgolj podrobnejše 
razčlenjevanje zakonskih določb in verjetno je ravno iz tega razloga Ustavno sodišče v 
obrazložitvi navajalo, da je dejavnost uporabe igralnih avtomatov zunaj igralnic že 
zakonsko omejena, torej da z določitvijo njihovega največjega števila ni nič bolj omejena, 
kot je omejena že z zakonom, pač pa je pravilnik ministra zgolj natančneje razčlenil to že 
obstoječo omejitev. 
 
 
e) Delovanje uprave na „podlagi“ in v „okviru“ zakona 
 
Samo (zakonsko) pooblastilo in njegovo upoštevanje s strani organa, ki ga pooblastilo 
naslavlja, nujno še ne pomeni, da je določeno upravno delovanje delovanje secundum 
legem, torej skladno z zakonom, predstavlja pa prvi korak pri tej presoji. Upravne norme, 
ki jih vsebujejo (normativni) upravni akti, so praviloma vedno odvisne in temeljijo na 
zakonu. Upravno delovanje izpeljuje zakonsko ureditev. Pri tem je lahko posebej 
relevanten namen zakona, do katerega se pride z namensko razlago zakona. Namenska 
razlaga določa pomen jezikovnih znakov glede na namen posameznega pravnega 
določila, pri čemer je treba izhajati iz meril, ki so vsebovana v zakonu in do katerih se 
pride še z ostalimi metodami razlage in razlagalnimi argumenti, tako da mora imeti tudi 
namen, ki se ugotavlja, oporo v zakonskem besedilu.210 Brez dvoma je mogoče ugotoviti, 
da posamezen upravni akt ni skladen z zakonom, če ureja nasprotno, kot je določeno v 
zakonu (contra legem). To bi bilo objektivno gledano tudi v direktnem nasprotju z 
namenom zakona. 
 
Poglejmo na primeru. ZVPot v 19. členu določa izrecno in posebno zakonsko pooblastilo 
ministru, pristojnemu za gospodarstvo, da izda pravilnik, s katerim določi blago, za katero 
mora proizvajalec izdati garancijo za brezhibno delovanje za obdobje najmanj enega leta, 
in rabljeno blago, za katero mora prodajalec izdati garancijo za brezhibno delovanje za 
obdobje najmanj enega meseca. Skladno s tretjim odstavkom 74. člena ZDU-1 se s 
pravilnikom ministra podrobneje razčlenijo posamezne določbe zakona ali drugega 
predpisa. Vsebina na podlagi citiranega 19. člena ZVPot izdanega Pravilnika o blagu, za 
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 katero se izda garancija za brezhibno delovanje211, obsega navedbo blaga in rabljenega 
blaga, za katero se izda garancija za brezhibno delovanje, določitev najkrajšega, 
enoletnega oziroma za rabljeno blago enomesečnega obdobja garancije, pričetek teka 
garancijskega roka, prehodno obdobje za določene proizvode in začetek veljavnosti 
pravilnika.  
 
Kot je razvidno iz navedenega, pravilnik temelji na zakonu, in sicer na 19. členu ZVPot. 
Tistega, kar določa že zakon, ne ureja drugače. Vendar pa očitno ne določa zgolj tistega, 
kar je navedeno v zakonskem pooblastilu. V 19. členu ZVPot namreč ni nič določeno o 
tem, da pravilnik vsebuje še pričetek teka garancijskega roka, prehodno obdobje za 
določene proizvode in začetek veljavnosti pravilnika. S tem se vprašanje upravnega 
delovanja na „podlagi“ zakona veže z vprašanjem upravnega delovanja v „okviru“ 
zakona. Če uprava pri delovanju prekorači „zgolj“ okvir zakona, gre lahko za delovanje 
praeter legem (zunaj zakona), kar ni nujno tudi contra legem (v nasprotju z zakonom) – 
na primer, kadar določenega delovanja uprave zakon sploh ne ureja. Kdaj je posamezno 
upravno delovanje še v „okviru“ in na „podlagi“ zakona, je odvisno od posameznega 
primera in rezultata ustaljenih metod razlage212. V veliki meri je lahko odvisno od tega, 
kako je določeno upravnopravno delovanje normirano, to pa je področje, ki spada v 
pristojnost zakonodajne veje oblasti. Seveda so nekateri primeri jasni in zanje bolj ali 
manj velja in claris non fit interpretatio. Tehnika taksativnega normiranja je že po naravi 
neprimerno bolj omejujoča kot eksemplifikativna. V našem primeru ZVPot v 19. členu 
sicer taksativno določa le, da minister izda pravilnik o garanciji za dve vrsti blaga. Vendar 
pa je dobro in z vidika pravne varnosti nadvse koristno ter s tem tudi ustavno zapovedano, 
da pravilnik kot abstraktni upravni akt vsebuje jasno določilo o prehodnem obdobju za 
določene proizvode in začetek veljavnosti pravilnika. Gre za pravno-tehnična določila, ki 
so lastna pravilniku kot abstraktnemu pravnemu aktu in glede njih praviloma ne gre šteti, 
da bi bil zakon kot „podlaga“ oziroma zakonski „okvir“ prekoračen. Kar zadeva 
opredelitev pričetka teka roka garancije, je mogoče ugotoviti, da tudi to določilo 
pravilnika ne gre preko zakona, torej tistega, kar ureja ZVPot, čeprav je videz morda 
drugačen. Zakaj tako? Res je, da gre za novo pravno normo, vendar pa se z določitvijo 
pričetka teka roka garancije le nadrobneje razčlenjuje tisto, kar, če dobro premislimo, 
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212 Izčrpno o metodah razlage Perenič, v: Kušej, Pavčnik, Perenič 1998, str. 197 in nasl. 
  
ureja že zakon. Garancijo predvideva in v celoti ureja ZVPot. Tudi preko razlage zakona 
(ZVPot ali s pomočjo katerega drugega zakona, ki pač je lahko relevanten, denimo OZ), 
bi morali priti do sklepa, da začne garancijski rok teči z dnem izročitve blaga potrošniku.  
 
Vprašanje morda ostaja, ali je ta ugotovitev skladna s strogim stališčem, ki se včasih 
omenja v slovenski upravnopravni teoriji, in sicer, da podzakonski splošni akti (torej 
abstraktni upravni akt) na sploh ne smejo vsebovati določb, ki jih v zakonu ni ter da se 
sme zakon samo tehnično dopolnjevati, razčlenjevati in opisovati, nikakor pa se ne sme 
vanj posegati vsebinsko, saj bi v tem primeru zakonodajne funkcije prešle v druge 
državne organe.213 Tak pogled na upravnopravno delovanje se zdi vendarle nekoliko 
preveč tog, če se zahtevo, da abstraktni upravni akt ne sme vsebovati določbi, ki jih ni v 
zakonu, razumemo dobesedno. Če bi sledili tako strogemu stališču, da podzakonski 
predpis ne sme ustvarjati nobenih novih pravnih norm, pravi R. Pirnat, potem ta sploh ne 
bi bil potreben ali pa bi bil le še zakonska interpretacija.214 S tem se gre strinjati. „Okvir“ 
oziroma „podlago“ zakona si je napačno predstavljati kot jasno črto, ki bi omejevala 
zakonsko tvarino. Oboje je nujno stvar razlage, ker se razlaga tudi že same pravne norme. 
Ustavno sodišče je v eni od svojih odločitev poudarilo, da je „[o]bseg, v katerem sme 
podzakonski akt dopolnjevati zakonsko določbo, […] odvisen od položaja 
podzakonskega akta, s katerim se natančneje opredeljuje zakonska materija, v hierarhiji 
pravnih aktov ter od obsega zakonskega pooblastila.“215  
 
Ker smo navedli, da bi tudi preko razlage zakona morali priti do sklepa, da začne 
garancijski rok teči z dnem izročitve blaga potrošniku, je lahko sporno, ali potemtakem 
sploh potrebujemo takšno določilo še v pravilniku. Menim, da bi bilo zadoščeno namenu, 
tudi če pravilnik takega določila ne bi vseboval. Res pa je, da četudi bi do tega lahko prišli 
že prek razlage zakona, je ureditev v konkretnem primeru bolj jasna in manj dvoumna. 
Razčlenitev zakonskih določb s pravilnikom (če ostanemo znotraj obravnavanega 
primera) pa omogoča ravno to, še posebej, kadar je možnih razlag zakonskih določil 
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215 Odločba Ustavnega sodišča U-I-305/96, 22. april 1999, 7. točka obrazložitve. 
 več216 ali je že po čisto tehnični plati nujno, da se zakon jasneje razčleni, saj je zakonska 
ureditev že po naravi bolj splošna. Vselej gre za uporabo določene vrste razlage.  
 
Se pa v luči prejšnjega primera, kjer je bilo problematično, ali je pooblastilo ministru za 
izdajo pravilnika, v katerem je bilo med drugim določeno najvišje število igralnih 
avtomatov, vsebovalo dovolj meril ali pa je šlo za nedovoljeno bianko pooblastilo, tudi 
tu odpira zanimivo vprašanje, na kakšni podlagi minister sploh določi blago, za katero se 
izda garancija za brezhibno delovanje. Menim, da bi v tem primeru lahko šlo za bianko 
pooblastilo, sporno z vidika načela pravne države oziroma pravne varnost (2. člen 
Ustave). V zakonu (ZVPot) ni najti določil, na podlagi katerih bi bilo mogoče razbrati 
vsaj za katere kategorije (novega in rabljenega) blaga naj minister določi, da mora 
proizvajalec izdati garancijo za brezhibno delovanje. 
 
Prvi odstavek 21. člena ZVRS poleg zakonskega pooblastila vladi, da lahko podrobneje 
ureja in razčlenjuje v zakonu ali v drugem aktu državnega zbora določena razmerja, tudi 
določa, da lahko vlada to stori le v skladu z namenom in s kriteriji zakona oziroma 
drugega predpisa. Kaj je mišljeno z izrazom predpis, v ZVRS ni konkretno pojasnjeno. 
Glede na to, da se v prvem odstavku 21. člena ZVRS omenja poleg zakonov še druge 
„akte“ državnega zbora, je smiselno šteti, da se izraz predpis nanaša predvsem nanje. 
Poleg zakonov so pravni akti državnega zbora po 107. členu PoDZ-1 še ustavni zakoni o 
spremembi ustave, avtentične razlage zakonov, državni proračun, rebalans državnega 
proračuna, spremembe državnega proračuna in zaključni račun državnega proračuna, 
poslovnik državnega zbora, odloki, resolucije, deklaracije, priporočila in sklepi ter uradna 
prečiščena besedila zakonov. Nadalje ZVRS v šestem odstavku 21. člena s predpisi 
označuje tudi pravne akte EU (za izvrševanje predpisov EU vlada izdaja uredbe in druge 
akte iz svoje pristojnosti). O zakonski podlagi in okviru je govora že v večkrat citiranem 
drugem odstavku 120. člena Ustave, pa tudi v številnih zakonih; skladno z 2. členom 
ZDU-1 opravlja uprava svoje delo v okviru in na podlagi ustave, zakonov in drugih 
predpisov. Podobno kot ZVRS tudi ZDU-1 omenja predpise, ki so očitno tisti abstraktni 
(in splošni) pravni akti, ki niso zakoni. Pri tem je sicer potrebno nekaj previdnosti: 
pojasnjeno je že bilo, da ima na primer poslovnik državnega zbora hierarhični položaj 
zakona (in enako velja za poslovnik državnega sveta) in ustavni zakon položaj ustave, 
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posebej pa je treba upoštevati še pravne akte EU. Skratka, citirana določila jasno kažejo, 
da je zahteva po upravnem delovanju na „podlagi“ in v „okviru“ zakona (in širše gledano 
seveda še ustave) relativno nedoločna, je pa določljiva in jo je treba ugotavljati (presojati) 
v posameznem primeru. 
 
V našem „potrošniškem“ primeru bi minister hipotetično ravnal v nasprotju z zakonskim 
pooblastilom, torej nezakonito, če bi v pravilniku uredil zgolj eno vrsto blaga ali pa še 
kakšne druge vrste od tistih, ki so določene v zakonu. Če bi določil zgolj eno vrsto blaga, 
za katero se izda garancija, bi bilo njegovo ravnanje sicer intra legem – v „okviru“ zakona,  
vseeno pa ne bi bilo secundum legem, torej (v celoti) skladno z zakonom.  
 
Ravnanje intra legem se poudarja zlasti pri abstraktnem upravnopravnem delovanju, 
vendar noben upravni akt, tudi ne konkreten ali pa realni akt, ne sme mimo tistega, kar 
pravno ureja – „uokvirja“ – zakon. Zunanja meja, ki je upravni akt ne sme prestopiti, je 
„okvir“ zakona, dasiravno je ta vnaprej (zunaj konkretnega primera) relativno nejasen. 
Tudi konkreten upravni akt ali realni upravni akt ne moreta nastati preko tistega, kar v 
posameznem primeru določa zakon. Če zakon oziroma ustrezen pravni akt enega ali 
drugega v določenih okoliščinah sploh ne predvideva, potem ne moreta in tudi ne smeta 
nastati. Upravna odločba (kot konkreten upravni akt) je lahko izdana ali po uradni 
dolžnosti ali na zahtevo stranke. ZUP v 126. členu določa, da pristojni organ začne 
postopek po uradni dolžnosti le, če tako določa zakon ali na zakonu temelječ predpis in 
če ugotovi ali zve, da je treba glede na obstoječe dejansko stanje zaradi javne koristi začeti 
upravni postopek. ZIN natančno določa pooblastila inšpektorja pri opravljanju nalog 
inšpekcijskega nadzora pri fizični ali pravni osebi, pri kateri opravlja inšpekcijski nadzor 
(gre za realne upravne akte): vstop v različne prostore, pregled prostorov, pregled 
dokumentov in blaga, zaseg predmetov v zavarovanje dokazov, zaslišanje strank in prič, 
fotografiranje itn. 
 
Glede uredbe vlade kot osrednjega abstraktnega upravnega akta je v slovenski teoriji 
navajano stališče, da uredba kot izvršilni predpis (izvršilni pravni akt), hierarhično 
podrejen ustavi in zakonu, ne sme določevati pravic in dolžnosti pravnih subjektov, torej 
se pri izvrševanju zakona ne sme na noben način vsebinsko posegati niti v obstojnost 
pravic in dolžnosti, bodisi tako, da bi se oteževalo ali celo onemogočalo izvrševanje 
 pravici bodisi tako, da bi se stopnjevalo ali celo uvajalo nove dolžnosti.217 ZVRS v tem 
smislu določa, da lahko pod zakonskimi pogoji vlada z uredbo podrobneje ureja in 
razčlenjuje v zakonu (ali v drugem aktu državnega zbora) določena razmerja, uredbo za 
uresničevanje pravic in obveznosti državljanov in drugih oseb pa lahko izda le na podlagi 
izrecnega pooblastila v zakonu. Urejanje in razčlenjevanje je več kot zgolj razčlenjevanje, 
ki samo pomeni, kot že zgoraj obrazloženo, določanje tistega, kar je v bistvu v zakonu že 
določeno, vendar na manj določen način oziroma manj podrobno.218 Urejanje pomeni že 
več, in sicer natančnejše določanje nadrobnosti ter s tem dodatno opredeljevanje tistega, 
kar določa zakon. Uresničevanje pravic in obveznosti pomeni urejanje nadrobnosti, ki 
omogoči udejanjanje zakonsko določenih pravic in obveznosti, saj ni smiselno, včasih pa 
tudi ni praktično mogoče, da bi že zakon predvidel in detajlno uredil prav vse okoliščine, 
ki se lahko hitro spreminjajo. Ravno to je mogoče vzeti kot enega od namenov 
abstraktnega upravnopravnega delovanja. V vsakem primeru pa se zdi ob upoštevanju 
vsega povedanega seveda koristno imeti pred očmi, da kaže zaradi demokratičnosti kot 
nujnega izraza sodobne države, pravne države in vladavine prava, ter vseh zahtev, ki se 
na to navezujejo, na splošno in tudi v posameznih konkretnih primerih ter upoštevaje 
(ustavno)pravno ureditev v Republiki Sloveniji vselej slediti vodilu, da naj bo tisti organ, 
ki ustvarja pravo, v prvi vrsti predstavniški organ z zakonodajno funkcijo. 
 
 
f) Oblikovna (formalna) zakonitost. Formalno pravo 
 
Oblikovna (formalna) zakonitost pomeni lastnost takega delovanja uprave, ki je 
skladno s formalnim pravom, kot izhaja iz vsakega zakona, ki pravno velja za to upravno 
delovanje in se mora zanj uporabiti, ker je njegova veljavna pravna podlaga in ki z vidika 
formalnih pravnih pravil in načel ne presega okvira, kot ga določa zakon. 
 
Splošno gledano korpus formalnega prava tvorijo pravna pravila in načela, ki urejajo: 
(i) ureditve različnih pravnih oseb, organizacij, organov idr. (organizacijsko pravo); 
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(ii) postopke, v katerih se pravice in pravne dolžnosti oblikujejo, uporabljajo, varujejo 
in prisilno izvršujejo (postopkovno pravo); 
(iii) zunanjo spoznavno obliko normativnih pravnih aktov in realnih pravnih aktov; 
(iv) kolizijska pravila, ki napotujejo na ustrezno materialno pravo.219 
 
Z vidika upravnega prava kaže izpostaviti, da obsega organizacijsko pravo tudi določila 
o ustanovitvi organov oziroma organizacij in institucij javne uprave, njihovi pristojnosti 
in notranji organizaciji, postopkovno pravo pa določila o uvedbi, vodenju in zaključku 
postopkov, v katerih se sprejemajo oblastne odločitve.220 
 
Formalna nezakonitost, za katero smiselno velja vse navedeno v okviru širšega poglavja 
o zakonitosti upravnega delovanja, vključno s tem, da zakonitost ne pomeni zgolj 
skladnosti z zakonom, pač pa tudi s pravom, ki ima isti položaj in moč kot zakon, je lahko 
podana zaradi neuporabe formalnega prava, ki bi moral biti uporabljen, ali zaradi njegove 
napačne uporabe, tudi recimo napačne interpretacije. Prvi pogoj za to, da je treba 
uporabiti določeno formalno pravno pravilo, kot izhaja iz zakona, je njegova veljavnost. 
Kot določa že Ustava med določili 154. in 155. člena, začne zakon veljati petnajsti dan 
po objavi, če ni v njem drugače določeno in praviloma ne more imeti učinka za nazaj. 
 
Po posameznih sklopih navedena pravna pravila in načela, ki so vsebovana v različnih 
pravnih virih – na tem mestu pa nas zanimajo tista, ki jih določajo posamezni zakoni, se 
v večini nanašajo na obliko, tj. zunanji izraz določenega upravnega delovanja. Na primer, 
posamezna ministrstva določa ZDU-1 (organizacijsko pravo). Slovensko pravo posebej 
in celovito urejenega postopka nastajanja abstraktnih upravnih aktov, tako kot to velja za 
konkretne upravne akte (splošni in posebni upravni postopki, ki so posebej urejeni), ne 
pozna, kar pomeni določene slabosti in tudi prednosti221 a to na tem mestu ni bistveno. 
Kar želim povedati je, da se zdi z vidika formalne zakonitosti koristno razločevati med 
tistim formalnim pravom, ki ureja abstraktne upravne akte in tistim, ki se nanaša na 
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upravnih predpisov). 
 konkretne upravne akte. Seveda to ne pomeni, da nastajanje abstraktnih upravnih aktov, 
vključno z njihovo objavo, ni pravno urejeno (saj gre vendar za normativne pravne akte).  
 
Vendar pa je sam postopek enostavno povedano drugačen kot pri konkretnih upravnih 
aktih ali celo realnih upravnih aktih, kar za sabo potegne tudi drugačen pristop k presoji 
zakonitosti. Ko je govora o realnih upravnih aktih se kaže večje zanimanje na njihovi 
zunanji obliki. Pri abstraktnih upravnih aktih se formalne pomanjkljivosti pogosto kažejo 
predvsem pri pristojnosti posameznega organa, da sprejme oziroma izda določen 
abstrakten upravni akt in da ga na pravilen način objavi. Ureditev pristojnosti gre uvrstiti 
deloma med pravna pravila in načela, ki urejajo organizacijo pravnih oseb (organizacijsko 
pravo) ter deloma med pravna pravila in načela, ki urejajo postopek (postopkovno pravo). 
Pristojnost organa je sestavljena iz krajevne pristojnosti (tj. pristojnosti glede na 
posamezno območje države) in stvarne pristojnosti (tj. pristojnosti glede na področje 
delovanja organa). Pri konkretnih upravnih aktih je veliko poudarka na celotnem 
postopku njihovega izdajanja, saj je ta postopek podrobno zakonsko urejen, mora pa biti 
tudi tu razumljivo izpolnjen prvi pogoj, in sicer, da je konkretni upravni akt izdan s strani 
pristojnega organa. Če posamezno in konkretno odločitev sprejme nepristojen organ, se 
smatra, da ta nepravilnost že a priori vpliva na vsebino odločitve. Če je upravna odločba 
izdana v upravnem postopku v zadevi, ki spada v sodno pristojnost ali v kateri sploh ni 
mogoče odločati v upravnem postopku, se takšna odločba lahko tudi izreče za nično na 
podlagi 1. točke prvega odstavka 279. člena ZUP. V kolikor ne gre za nično odločbo in 
je uveden pritožbeni postopek, pa organ druge stopnje ugotovi, da je izdal odločbo prve 
stopnje nepristojen organ, jo organ druge stopnje odpravi po uradni dolžnosti in pošlje 
zadevo v rešitev pristojnemu organu po 250. členu ZUP oziroma jo reši sam, če je podana 
njegova pristojnost. 
 
Po ZUP se formalnopravne kršitve delijo na bistvene in nebistvene, bistvene pa na t. i. 
relativne in absolutne, kar pa je pomembno zgolj z vidika odločanja o pritožbi, ne z vidika 
zakonitosti. V vsakem primeru je kršitev podana, ne glede na to, ali je bistvena ali 
nebistvena. Po ZUP se lahko upravna odločba izpodbija s pritožbo, če so podane kršitve 
pravil postopka,222 vendar le, če gre za bistvene kršitve, ki lahko glede na okoliščine 
                                               
222 Glej 4. točko prvega odstavka 237. člena ZUP. 
  
konkretnega primera vplivajo na pravilnost odločitve v zadevi.223 Določene 
formalnopravne kršitve se štejejo po ZUP za absolutne (kot nasprotje ostalih bistvenih, 
ki so relativne),224 ker se domneva, da vselej vplivajo na pravilno odločitev v zadevi in v 
pritožbenem postopku pripeljejo do odprave upravne odločbe; za razliko od relativnih 
bistvenih kršitev nanje pazi organ po uradni dolžnosti.225 
 
V primerjavi z materialnopravnimi kršitvami je za posledice formalnih kršitev običajneje, 
da raztezajo čez celoten upravni akt226; če abstrakten upravni akt na primer ni pravilno 
objavljen ali pa sploh ni bil nikoli objavljen, pravni subjekti zanj ne vedo in se ne morejo 
ravnati po pravnih pravilih in načelih, ki jih določa, kar predstavlja položaj, kot da upravni 
akt sploh nikoli ni začel pravno učinkovati.227 Neobjavljen abstrakten upravni akt ne more 
začeti veljati in se zato nikakor ne sme uporabljati. Formalna kršitev v celoti ali deloma 
vpliva na področje vsebine upravnega akta, kar je logično, saj se skozi obliko upravnega 
akta izražajo upravne norm, ki jih upravni akt vsebuje. Enako velja tudi pri konkretnih 
upravnih aktih. Na primer: če se je zgodila v postopku na prvi stopnji nepravilnost, ki ima 
za posledico ničnost odločbe po 279. člen ZUP, lahko organ druge stopnje v pritožbenem 
postopku izreče za nično tudi celotno odločbo na podlagi 249. člena ZUP; v primeru 
postopkovnih kršitev lahko v pritožbenem postopku organ druge stopnje skladno s tretjim 
odstavkom 251. člena ZUP odpravi odločbo prve stopnje tudi v celoti in vrne zadevo 
organu prve stopnje v ponovni postopek; upravna odločba je lahko v primeru kršitev 
pravnih pravil, ki urejajo pristojnost, odpravljena po nadzorstveni pravici kot določata 1. 
in 4. točka prvega odstavka 274. člena ZUP itn. 
 
 
g) Vsebinska (materialna) zakonitost. Materialno pravo 
 
Vsebinska (materialna) zakonitost pomeni lastnost takega delovanja uprave, ki je 
skladno z materialnim pravom, kot izhaja iz vsakega zakona, ki pravno velja za to 
                                               
223 Androjna, Kerševan 2006, str. 504. 
224 Drugi odstavek 237. člena ZUP. 
225 Androjna, Kerševan 2006, str. 505. 
226 Seveda to ne velja na primer pri delni odpravi odločbe v pritožbenem postopku, delni ničnosti upravne  
odločbe ipd. 
227 Godec 1993/3, str. 204. 
 upravno delovanje in se mora zanj uporabiti, ker je njegova veljavna pravna podlaga, in 
ki z vidika materialnih pravnih pravil in načel ne presega okvira, kot ga določa zakon. 
 
Z vidika upravnega prava materialno pravo v osnovi vključuje pravila ravnanja in 
vsebinska vodila za delovanje državnih in drugih organov oziroma pristojnih subjektov 
na upravnopravnem področju.228 Splošno gledano materialno pravo obsega pravna pravila 
in načela, ki urejajo pravice in pravne dolžnosti pravnih subjektov v njihovih primarnih, 
temeljnih razmerjih, pri čemer se navaja, da je upravno pravo ena tistih pravnih panog, 
katerih značilnost je, da so materialnopravna pravila in načela sočasno vsaj v določenem 
obsegu tudi formalnopravne narave, na primer pravila zunanje spoznavne oblike.229  
 
Materialna nezakonitost, za katero smiselno velja vse navedeno v okviru širšega poglavja 
o zakonitosti upravnega delovanja, vključno s tem, da zakonitost ne pomeni zgolj 
skladnosti z zakonom, pač pa tudi s pravom, ki ima isti položaj in moč kot zakon, je lahko 
podana zaradi neuporabe materialnega prava, ki bi moral biti uporabljen, ali zaradi 
njegove napačne uporabe, tudi recimo napačne interpretacije. Prvi pogoj za to, da je treba 
uporabiti določeno materialno pravno pravilo, je njegova veljavnost. Na podlagi določil 
154. in 155. člena Ustave začne zakon veljati petnajsti dan po objavi, če ni v njem drugače 
določeno in praviloma ne more imeti učinka za nazaj. 
 
Pri materialni nezakonitosti upravni akt pogosto ni v celoti, torej tudi po obliki, 
neustrezen, tj., kadar gre za nezakonitost samo nekaterih upravnih norm.230 Na splošno je 
mogoče ugotoviti, da materialne nepravilnosti manj vplivajo na obliko – medtem ko 
oblika veliko bolj vpliva na vsebino –  vendar to ugotovitev dodobra zamegljuje dejstvo, 
da je včasih težko natančno ločiti, ali neko pravno pravilo oziroma načelo strogo vzeto 
spada med materialno- ali formalnopravna pravna pravila oziroma načela. Določila ZDU-
1, kjer so opisani predpisi ministra in splošni akti za izvrševanje javnih pooblastil, imajo 
recimo tako formalno- kot materialnopravne elemente. Legalitetno načelo se razteza na 
vsebino in obliko, torej je del tako materialnega kot formalnega prava. 
 
                                               
228 Raschauer 2013, str. 186. 
229 Pavčnik 2011, str. 441–442. 
230 Godec 1993/3, str. 204–205. 
  
h) Uporaba materialnega prava s časovnega vidika (v primeru sprememb 
predpisov) 
 
Vprašanje zakonitosti konkretnega upravnega akta se v načelu (praviloma) presoja po 
materialnem pravu, veljavnem takrat, ko je organ (prve stopnje) izdal upravni akt,231 kar 
je relevantno tudi še v primeru morebitnih nadaljnjih postopkov, na primer pritožbenega 
postopka:232  če organ druge stopnje v pritožbenem postopku ugotovi, da je bil napačno 
uporabljen pravni predpis, na podlagi katerega je bilo odločeno o zadevi, po ZUP odpravi 
odločbo prve stopnje in praviloma sam reši zadevo,233 pravno relevantno za presojo 
zakonitosti pa je praviloma tisto materialno pravo, na podlagi katerega je že organ prve 
stopnje odločil v zadevi. Tako se tudi v primeru, kadar organ druge stopnje odpravi 
odločbo in vrne zadevo v ponovno odločanju organu prve stopnje, v ponovljenem 
postopku praviloma uporabi tisti predpis, ki je veljal ob izdaji odpravljene odločbe, kajti 
pri ponovnem odločanju na prvi stopnji gre za popravo zagrešenih materialnih ali 
procesnih napak prejšnjega in ne novega postopka.234 Kot razlog za opisan pristop teorija 
navaja tudi varstvo pravic in pravnih koristi stranke.235 Če organ ne bi odločil v roku za 
izdajo odločbe (222. člen ZUP) in bi se spremenil v tem času predpis, pa bi moral zaradi 
zagotavljanja enakosti pred zakonom (14. člen Ustave) organ uporabiti tisti predpis, ki je 
veljal v času, v katerem bi (organ) moral odločiti o zahtevku stranke.236 
 
Smiselno enako bi skladno z vsem zgoraj navedenim moralo veljati tudi v primeru 
ponovnega postopka, kadar upravno sodišče v upravnem sporu odpravi izpodbijani akt in 
vrne zadevo organu, da ponovno odloči, ali kadar upravno sodišče samo odloči v sporu 
polne jurisdikcije. Izjema je v primeru, kadar že iz narave zadeve izhaja, da ni mogoče 
                                               
231 Primer izjeme iz sodne prakse VSRS (novejša sodba X Ips 149/2013 z dne  3. 6. 2015) v zvezi s 
komunalnim prispevkom izhaja iz tega, da mora biti njegova višina „predvidljiva že v času nastanka 
obveznosti njenega plačila, in že zaradi ustavnega načela zaupanja v pravo in načela enakosti pred zakonom 
ne more biti odvisna od dolžine upravnega postopka“, in bi zato „moral prvostopenjski občinski organ v 
(drugič) ponovljenem postopku uporabiti predpis, veljaven v času uvedbe postopka odmere komunalnega 
prispevka“. 
232 Glej Androjna, Kerševan 2006, str. 512 in nasl., kjer je tudi pojasnjeno, da je izjemoma mogoče uporabiti 
predpis, ki je prenehal veljati že pred izdajo upravne odločbe, če je pravno razmerje nastalo pred 
uveljavitvijo novega predpisa, če se izda ugotovitveno odločbo in če nov predpis ne določa drugače. 
233 Prvi odstavek 252. člena ZUP. 
234 Tako Androjna, Kerševan 2006, str. 514–515. 
235 Jerovšek, v: Jerovšek, Trpin (ur.) 2004, str. 58–59. 
236 Ibidem, str. 58. 
 odločiti po prvotnem predpisu, ali kadar je treba v ponovnem postopku ustrezno 
upoštevati spremembo prava EU, na primer izdajo nove uredbe EU. 
 
V sodni praksi UPRS je sicer zaslediti naslednje, drugačno stališče v primeru odločanja 
v ponovnem postopku na prvi stopnji: „Po ustaljeni upravnosodni praksi organ odloča o 
upravni stvari po predpisih, ki so veljavni v času odločanja na prvi stopnji. To pravilo je 
treba uporabiti tudi v konkretnem primeru v tem smislu, da mora upravni organ upoštevati 
predpis, ki velja oziroma se uporablja v času ponovnega odločanja na prvi stopnji. […] 
Res je, da ustavno načelo o pravni državi, iz katerega izvira tudi načelo zaupanja v pravo, 
terja, da se pravni položaj stranke ne bo poslabšal zato, ker državni organ ni odločal 
zakonito. Vendar pa po presoji sodišča navedeno načelo ne daje podlage, da bi lahko 
upravni organi v primerih ponovnega odločanja o stvari zaradi odprave odločbe 
praviloma odločali na podlagi neveljavnih predpisov.“237  
 
Vendar pa se mi kljub temu zdi, upoštevaje vse zgoraj navedene argumente, na splošno 
gledano pravilnejše tako razumevanje, da je potrebno v ponovnih postopkih na podlagi 
vloženih pravnih sredstev praviloma odločati po tistem materialnem pravu, ki je bilo 
podlaga za prvotno odločitev. 
 
Vse povedano jasno kaže na to, da je treba zlasti v vsakem konkretnem primeru natančno 
presoditi okoliščine, ki lahko vplivajo na to, katero materialno pravo je v primeru 
sprememb treba uporabiti, upoštevaje seveda tudi relevantna ustavna jamstva (zlasti 
izhajajoča iz načela pravne države oziroma vladavine prava), ker vselej obstajajo izjeme.  
 
 
i) Pravilnost konkretnega upravnega akta v razmerju do zakonitosti 
 
Konkretni upravni akt, izdan v splošnem upravnem postopku na podlagi določil ZUP, je 
bodisi (upravna) odločba bodisi sklep. Kot bo razvidno, je v nadaljevanju govora o 
ureditvi splošnega upravnega postopka, vendar navedeno načeloma velja za vse 
konkretne upravne akte nasploh.  
 
                                               
237 Sodba UPRS I U 791/2010, 21. april 2011. 
  
V upravnem postopku odloča organ po tem, ko opravi skrajšani ali poseben ugotovitveni 
postopek, katerega namen je, da se pred izdajo odločbe ugotovijo vsa dejstva in 
okoliščine, ki so pomembne za odločitev, in da strankam omogočiti, da uveljavijo in 
zavarujejo svoje pravice in pravne koristi.238 Skladno z načelom materialne resnice je 
treba, tako izrecno ZUP, v upravnem postopku ugotoviti resnično dejansko stanje in v ta 
namen ugotoviti vsa dejstva, ki so pomembna za zakonito in pravilno odločbo; na podlagi 
verjetno izkazanih dejstev lahko organ odloči le v primeru, da tako izrecno določa 
zakon.239 Z vidika dejstva, da je v ZUP govora tako o zakoniti kot pravilni odločbi, 
smiselno pa to velja tudi za sklep in podobna je ureditev po ZUS-1, je treba preučiti, ali 
se izkazuje potreba tudi po opredelitvi pojma pravilnosti kot lastnosti konkretnih upravnih 
aktov ali pa gre v primeru govora o zakonitem in pravilnem konkretnem upravnem aktu 
le za nepotrebni pleonazem. 
 
Pri uporabi prava (tj. abstraktnega pravnega pravila) v konkretnih primerih je treba 
ugotoviti resnično dejansko stanje – kot izpostavljeno, ZUP izrecno določa načelo 
materialne resnice – tako da se lahko v okviru odločanja na temelju zgornje in spodnje 
premise izpelje pravilen sklep. 
 
Dejstva, ki tvorijo podlago konkretnega upravnega akta, se ugotavljajo z dokazi. Načelo 
materialne resnice terja ugotavljanje resničnega dejanskega stanja. Uradna oseba, ki vodi 
postopek, lahko med postopkom ves čas ugotavlja dejansko stanje in izvaja dokaze o vseh 
dejstvih, pomembnih za izdajo odločbe, tudi o tistih, ki v postopku še niso bila navedena. 
Dejansko stanje, na katero stranka opira svoj zahtevek, mora stranka navesti natančno, po 
resnici in določno in razen v primeru, kadar gre za splošno znana dejstva, za svoje 
navedbe predlagati dokaze in jih, če je mogoče, predložiti.240 V okviru odločanja o 
upravni zadevi je treba ugotovljeno dejansko stanje primerjati z materialnim predpisom 
in presoditi, ali je dejansko stanje skladno z dejstvi in okoliščinami, ki jih določa 
materialni predpis kot pogoj za nastanek, spremembo, prenehanje ali ugotovitev pravnega 
razmerja, pri čemer so vsa naknadna preverjanja zakonitosti in pravilnosti konkretne 
odločitve s pravnimi sredstvi vezana na dejansko in pravno stanje, ki je veljalo v trenutku 
                                               
238 Glej 138. člen ZUP. 
239 Tako 8. člen ZUP. 
240 Prvi odstavek 139. člena ZUP in 140. člen ZUP. 
 izdaje odločbe (ali smiselno: sklepa) oziroma na dan, s katerim stranka uveljavlja, da je 
pridobila določeno pravico, oziroma ko ji je treba naložiti obveznost ali zmanjšati 
pravico.241 
 
Na navedenih izhodiščih je mogoče postaviti naslednjo definicijo, katere ustreznost bomo 
raziskali v nadaljevanju: 
 
Pravilnost konkretnega upravnega akta pomeni, da konkretni upravni akt temelji na 
popolno in pravilno ugotovljenem dejanskem stanju, ki predstavlja njegovo dejansko 
podlago. 
 
Pojem pravilnosti konkretnega upravnega akta je treba ločiti od pojma pravne pravilnosti, 
ki pomeni skladnost vsakega delovanja uprave s pravnim redom v celoti. 
 
Upoštevaje načelo materialne resnice pomeni popolno in pravilno ugotovljeno dejansko 
stanje resnično dejansko stanje. Resnično dejansko stanje mora organ, ki odloča, ugotoviti 
vsaj s stopnjo zavesti, ki pomeni prepričanje, sicer pa je najvišja stopnja zavesti o 
resničnosti nekega dogodka gotovost, ki matematično izključuje vsako verjetnost 
zmote.242 Prepričanost gre torej abstraktno gledano šteti kot tako stopnjo zavesti 
povprečnega, običajnega človeka, skladno s katero je neko dejstvo resnično na podlagi 
formalno-logičnih pravil, življenjskih izkušenj, znanstvenih spoznanj ipd. Verjetnost, ki 
pomeni nižjo stopnjo zavesti kot prepričanost, skladno z 8. členom ZUP zadostuje le 
tedaj, če tako izrecno določa zakon. 
 
Tako pravilnost konkretnega upravnega akta na podlagi zgoraj postavljene definicije, ki 
se tiče vprašanja pravilnosti relevantnega konkretnega dejanskega stanu, kot ugotavljanje 
zakonskega dejanskega stanu in subsumpcije relevantnih dejstev pod pravno normo, je 
podvrženo zahtevam zakonitosti. Glede ugotavljanja zakonskega dejanskega stanu in 
subsumpcije relevantnih dejstev pod pravno normo je jasno, da gre za pravno presojanje. 
Glede relevantnega konkretnega dejanskega stanu pa je treba ugotoviti, da je njegova 
pravilnost odraz zahteve načela materialne resnice, kot ga opredeljuje 8. člen ZUP. Torej: 
                                               
241 Androjna, Kerševan 2006, str. 379 in str. 510–511. 
242 Ibidem, str. 102. 
  
tudi pravilnost določanja vsebine konkretnega dejanskega stanu je, vsaj glede na 
obstoječo pozitivnopravno ureditev (ZUP), teoretično gledano podvržena zakonitosti, 
natančneje formalni zakonitosti. Kot že navedeno, formalno pravo med drugim tvorijo 
tudi pravna načela, ki so del postopkovnega prava. V konkretnem primeru je načelo 
materialne resnice del splošnega upravnega postopka. Ta ugotovitev sicer ni 
neproblematična za našo razpravo. Dejstvo je, da obstaja več stopenj materialne resnice 
in odgovor na vprašanje, kdaj je dosežen prag prepričanosti, ne more biti vnaprej jasen in 
enoznačen, s čimer se odpira očiten problem ugotavljanja kršitve načela materialne 
resnice – zdaj kot sestavine pravilnosti konkretnega upravnega akta – in njenega 
dokazovanja v praksi. Logično je, da mora biti utemeljitev kršitve tega načela ustrezno 
substancirana, kar pa se navezuje na breme utemeljevanja nepopolnega ali nepravilno 
ugotovljenega dejanskega stanja. 
 
Poglejmo dalje. Tisto, kar med drugim omogoča uresničevanje načela materialne resnice, 
je načelo proste dokazne ocene.243 ZUP v 10. členu, ki nosi zgovoren naslov „Prosta 
presoja dokazov“, določa, da o tem, katera dejstva je šteti za dokazana, presoja uradna 
oseba, pooblaščena za vodenje postopka oziroma odločanje v upravni zadevi po svojem 
prepričanju, na podlagi vestne in skrbne presoje vsakega dokaza posebej in vseh dokazov 
skupaj ter na podlagi uspeha celotnega postopka. Že na tej podlagi je več kot očitno, da 
prosta presoja dokazov nikakor ni povsem prosta. Presoja dokazov tudi ni samovoljna 
(arbitrarnost) niti presoja po prostem preudarku (diskrecija v smislu določil 6. člena ZUP) 
in obstajajo njene omejitve, na primer: ugotovitev očetovstva, če ni že priznano, se lahko 
dokazuje le s pravnomočno sodbo, izdano v pravdi, slovensko državljanstvo se dokazuje 
z javno listino, obstoj kaznivega dejanja kot razlog za obnovo postopka po ZUP se 
dokazuje s pravnomočno sodbo kazenskega sodišča, upoštevanje zakonitih domnev in 
fikcij itn.244 Nadalje ZUP določa nekatere omejitve pri dokazovanju, recimo v zvezi s 
pričami, ki smejo v določenih primerih odreči pričanje oziroma ne smejo pričati zaradi 
varovanja tajnosti ipd. Zato je ustrezneje govoriti o načelu proste presoje dokazov, saj se 
na ta način laže operira z intenziteto prostega (v smislu intenzitete pravno (ne)vezanega) 
presojanja glede tega, katera dejstva se štejejo za dokazana v konkretnem primeru. 
                                               
243 Breznik, v: Breznik, Štucin, Marflak 2008, str. 83. 
244 Androjna, Kerševan 2006, str. 109 in nasl. 
 Pravilnost konkretnega upravnega akta je tudi s tega vidika znotraj dosega zakonitosti 
oziroma posledično legalitetnega načela. 
 
Pravilnost konkretnega upravnega akta mora temeljiti na dokazni oceni, pri kateri je treba 
upoštevaje citirani 10. člen ZUP v vsakem posameznem primeru zagotoviti ustreznost 
njenih naslednjih temeljnih elementov245: 
(i) vestnost dokazne presoje, kar je moralna kategorija, ki pomeni notranje, osebno 
prepričanje uradne osebe v resničnost dejstev, pa tudi njeno moralno in vrednostno 
pojmovanje (subjektivni koncept dokazne ocene); 
(ii) skrbnost dokazne presoje, ki pomeni njeno preverljivo, racionalno, primerno 
izčrpno in dovolj poglobljeno obrazložitev oziroma stvarno utemeljitev, tako da 
razumno prepriča navzen, tj. stranko, drugostopenjski ali drug pristojni organ, če je 
vloženo pravno sredstvo oziroma upravno sodišče, če je sprožen upravni spor 
(objektivni koncept dokazne ocene); 
(iii) presoja vsakega dokaza posebej in vseh dokazov skupaj, kar predstavlja napotek za 
izvedbo dokazne ocene, skladno s katerim mora uradna oseba navesti ustrezne, tj. 
prepričljive in izkustveno sprejemljive argumente dokazne (ne)vrednosti za vsak 
dokaz, nato pa mora dokaze še primerjati med seboj, torej jih presoditi skupaj, pri 
čemer je koristno, da se vsi dokazi, ki govore za (ne)resničnost nekega dejstva, 
združijo v celoto; 
(iv) presoja dokazov na podlagi uspeha celotnega postopka, kar zaključuje celotno 
oceno dokazov in se nanaša na vse procesno dogajanje, pomeni pa tudi, da so 
predmet ocene le tisti dokazi, ki so bili obravnavani v upravnem postopku, v 
katerem se lahko edino ugotavlja resnično dejansko stanje, vsakršna zunajprocesna 
(neformalna) stvarnost, ki ni bila zaobjeta z upravnim postopkom, pa je iz tega 
izključena. 
 
S tem, ko 10. člen ZUP določa metodološke napotke, ki jih mora upoštevati uradna oseba 
pri dokazni presoji, je vprašanje dokazne presoje in posledično pravilnosti konkretnega 
upravnega akta poleg načelu materialne resnice podvrženo še drugim zahtevam formalne 
zakonitosti. Neupoštevanje metodoloških napotkov po 10. členu ZUP lahko pomeni 
                                               
245 Navedeno se smiselno naslanja na nekatera stališča civilnopravne teorije glede proste presoje dokazov 
v pravdnem postopku: Zobec, v: Ude et al. 2005, str. 84–96. Smiselno uporabljena oziroma upoštevana 
stališča so opisana zlasti na str. 91 in nasl. 
  
bistveno kršitev določb postopka oziroma v skrajnem primeru celo absolutno bistveno 
kršitev določb postopka, če se odločbe ne da preizkusiti246. Smiselno podobno velja tudi 
v primeru, kadar zakon izrecno določa neko dokazno pravilo (na primer omenjeno 
dokazovanje državljanstva z ustrezno javno listino). 
 
Na podlagi vsega navedenega je mogoče zaključiti, da je razlikovanje med zakonitostjo 
in pravilnostjo konkretnega upravnega akta smiselno in pravnodogmatično pravilno, ker 
se pojma ne prekrivata, dasiravno sta, kot očitno izhaja iz obrazloženega, medsebojno 
tesno povezana prek načela materialne resnice po ZUP, ki je most med enim in drugim. 
Postavljena definicija pravilnosti konkretnega upravnega akta se izkazuje kot pravilna. 
Uporaba sintagme zakonit in pravilen konkreten upravni akt (odločba, sklep) je vsebinsko 
utemeljena in ne gre za nepotreben pleonazem. Tesna povezava med pojmoma se kaže v 
tem, da nezakonitost teoretično veže nase tudi obstoj nepravilnosti konkretnega 
upravnega akta in obratno. Na primer, neresnično ugotovljeno dejansko stanje, ki 
predstavlja posledico tega, da je bilo dejansko stanje ugotovljeno nepopolno ali napačno, 
kljub temu da so bili upoštevani vsi metodološki napotki, kot jih določa 10. člen ZUP, je 
mogoče šteti ne le kot nepravilnost ampak tudi kot formalno nezakonitost zaradi kršenja 
načela materialne resnice, ki ga določa 8. člen ZUP, čeprav se bo v praksi uveljavljanje 
kršitve načela materialne resnice moralo odražati predvsem skozi utemeljevanje 
nepopolno ali zmotno ugotovljenega dejanskega stanja, torej pravilnosti konkretnega 
upravnega akta. Logična posledica nepopolno ali napačno ugotovljenega dejanskega 
stanja je lahko tudi napačna uporaba materialnega prava. 
 
Vendar te in podobne povezave ter navezave vseeno ne zmanjšujejo pomena razlikovanja 
med pojmoma zakonitost in pravilnost konkretnega upravnega akta oziroma ne 
utemeljuje njunega enačenja, vsaj ne na pojmovni ravni. Praktičen učinek pojmovnega 
razlikovanja med zakonitostjo in pravilnostjo konkretnega upravnega akta se izkazuje pri 
reviziji, ki je po zakonski ureditvi ni mogoče vložiti zaradi zmotne ali nepopolne 
ugotovitve dejanskega stanja247, lahko pa pod zakonskimi pogoji zaradi nezakonitosti. 
Revizija se lahko skladno s prvim odstavkom 85. člena ZUS-1 vloži zaradi nekaterih 
                                               
246 Glej 7. točko drugega odstavka 237. člena ZUP. 
247 Drugi odstavek 85. člena ZUS-1. 
 bistvenih kršitev določb postopka v upravnem sporu248 in zaradi zmotne uporabe 
materialnega prava. Ker se za vprašanja postopka, ki niso urejena z ZUS-1, primerno 
uporabljajo določbe ZPP, Uradni list RS, št. 36/04 – uradno prečiščeno besedilo,249 ki 
med določili niti ne ureja načela materialne resnice, lahko pride v okviru revizije do 
uveljavljanja formalne nezakonitosti zaradi neupoštevanja metodoloških napotkov 
dokazne ocene, ki jih ureja še tudi trenutno veljavni ZPP v 8. členu, ne pa tudi do 
uveljavljanja nepravilnosti. Vendar je treba pri tem natančno upoštevati, da revizijsko 
sodišče zaradi omenjenih zakonskih omejitev v nobenem primeru ne sme presojati 
navedb, ki bi izpodbijale tisto, kar je bilo dejansko ugotovljeno v postopku (dejanske 
ugotovitve). 
 
 
3. Sklep: konceptualna zasnova legalitetnega načela 
 
a) Objektivni koncept zakonitosti 
 
Obravnavo vsebine legalitetnega načela zaključujemo z združitvijo tistih razsežnosti in 
značilnosti legalitetnega načela, ki se nanašajo na njegovo naravo upravnopravnega 
načela ter tistih razsežnosti in značilnosti, ki se nanašajo na pojem zakonitosti kot 
pravnodogmatično tudi povsem objektivnega koncepta. Tak koncept, pri katerem je 
zakonitost opredeljena kot lastnost upravnega delovanja, ki je skladno z vsakim zakonom 
oziroma pravno normo ali načelom, ki ima njegov položaj in moč, ne oziraje se na pravne 
učinke zakonitosti ali nezakonitosti na pravne ali dejanske položaje različnih pravnih 
subjektov, torej štejemo kot opredeljujoč del legalitetnega načela. Objektivno koncipirana 
zakonitost, skladno s katero je treba razumeti tudi prednost zakona in pridržek zakona (v 
smislu, kot ju razume nemška teorija), je osnovana na vertikalni usklajenosti pravnih 
norm in pravnih aktov nižje veljave od zakona z zakonom ter pravnimi normami in načeli, 
ki si delijo zakonsko veljavo in moč, se pa nanjo navezuje še horizontalna usklajenost 
pravnih norm in pravnih aktov. Eventualen obstoj nezakonitosti določenega upravnega 
                                               
248 Tj., če sodišče med postopkom ni uporabilo kakšne določbe ZUS-1 oziroma ZPP ali jo je uporabilo 
nepravilno, pa je to vplivalo na zakonitost ali pravilnost sodbe, bistvena kršitev določb postopka pa je vselej 
podana, če gre za nekatere absolutne bistvene kršitve po Zakonu o pravdnem postopku ali za nekatere 
kršitve, ki jih posebej določa ZUS-1, med drugim, če ima upravni akt take bistvene pomanjkljivosti, da 
zaradi njih ni mogoče presoditi, ali je zakonit ali ne. 
249 Glej 22. člen ZUS-1. 
  
akta ali realnega akta uprave je neodvisen od tega, ali tak akt posameznika v čemerkoli 
prizadeva.250 
 
Pravovarstveni postopki objektivni koncept zakonitosti zaradi razlogov učinkovitosti in 
ekonomičnosti večkrat upoštevajo le hkrati s subjektivnim konceptom, s tem ko 
dopuščajo pravno varstvo predvsem v tistih primerih, ko zaradi nezakonitosti pride do 
posega v posameznikove subjektivne pravice; upošteva se obstoj pravnega interesa. V 
pritožbenem postopku po drugem odstavku 248. člena ZUP organ druge stopnje zavrne 
pritožbo kljub ugotovitvi, da so bile v postopku na prvi stopnji zagrešene določene 
pomanjkljivosti, če te niso bistvene. Po Ustavi je v Republiki Sloveniji vzpostavljen 
subjektivni koncept upravnega spora, ker se o upravnem sporu po prvem odstavku 157. 
člena Ustave odloča o zakonitosti dokončnih posamičnih aktov, s katerimi državni organi, 
organi lokalnih skupnosti in nosilci javnih pooblastil odločajo o pravicah ali obveznostih 
in pravnih koristih posameznikov in organizacij, pri čemer so po zakonu uveljavljeni tudi 
nekateri objektivni elementi, na primer po tretjem odstavku 17. člena ZUS-1 je lahko 
tožnik v upravnem sporu tudi zastopnik javnega interesa.251 Pobudo Ustavnemu sodišču 
za začetek postopka za oceno ustavnosti oziroma zakonitosti predpisa ali splošnega akta, 
izdanega za izvrševanje javnih pooblastil, lahko da po prvem odstavku 24. člena ZUstS 
le tisti, ki izkazuje pravni interes. Drugače pa velja pri zahtevi predlagateljev, določenih 
v 23.a členu ZUstS (državni zbor, tretjina poslancev, državni svet, vlada idr.), kjer zakon 
ne zahteva pogoja obstoja pravnega interesa. 
 
 
b) Dinamični koncept zakonitosti 
 
Kot že večkrat navedeno koncept zakonitosti uprave temelji na vnaprej dogovorjeni, tj. 
ustavno določeni usklajenosti pravnih norm in pravnih aktov. Koncept zakonitosti je 
objektiven, tako da se kot nezakonitost šteje vsako neskladje upravnega delovanja z 
zakonom oziroma pravno normo ali načelom, ki ima položaj in moč zakona, ki velja za 
upravno delovanje, katerega zakonitost se presoja. V zvezi s samo skladnostjo pravnih 
                                               
250 Je pa to od tega lahko odvisno, ali se bo na podlagi tožbe upravičenega tožnika odločalo v upravnem 
sporu. 
251 Več o subjektivnem in objektivnem konceptu upravnega spora Androjna, Kerševan 2006, str. 642–645. 
 norm in pravnih aktov pa je treba upoštevati, da je usklajenost zgolj na videz statična 
oziroma nespremenljiva, v resnici pa se pravne norme in pravni akti ves čas spreminjajo, 
kar povzroči spreminjanje ostalih, ki morajo biti z njimi usklajeni.252 
 
Pod navedenim mislim sledečo dinamiko: Čeprav si je mogoče brez težav predstavljati 
hierarhično „piramidno“ strukturo pravni aktov, kot jo določa Ustava v 153. členu,253 je 
treba upoštevati, da lahko določena pravna norma (na primer ustavna norma ali norma 
mednarodnega prava) ali pa tudi pravno načelo, pod pravno opredeljenimi pogoji in 
določenimi okoliščinami, prevlada na zakonsko normo. Kot ilustrativen primer tega gre 
izpostaviti odločitev VSRS iz sodbe U 1092/92 z dne 29. aprila 1993: 
 
Glede na določbe 4. člena ZUP (načelo zakonitosti) odločajo upravni organi v skladu z dejanskim 
stanjem, ugotovljenim ob izdaji odločbe in po pozitivnih predpisih na dan izdaje odločbe. Po presoji 
sodišča pa se tožena stranka v konkretnem primeru ne more uspešno sklicevati na to načelo. 
[…][T]ožena stranka [je] kršila […] določbe ustave, […] konvencije [Združenih narodov o 
otrokovih pravicah], zakona o državljanstvu Republike Slovenije in določbo 1. odstavka 218. člena 
ZUP, predvsem določbo navedene konvencije o tem, da pri vseh dejavnostih v zvezi z otroki tudi 
upravni organi upoštevajo otrokove koristi kot glavno vodilo. S tem, ko tožena stranka po določbi 
1. odstavka 218. člena ZUP v dveh mesecih po vloženi vlogi tožnikovih staršev za takrat še 
mladoletnega tožnika ni rešila te vloge in je tožnik med upravnim postopkom postal polnoleten […] 
in nato tožniku kot polnoletnemu izdala negativno odločbo v zvezi s pridobitvijo slovenskega 
državljanstva, zato ker ne izpolnjuje pogoja stalnega prebivanja v Republiki Sloveniji […], je po 
presoji sodišča obšla citirane predpise oziroma ravnala v nasprotju z njimi in s tem prizadela 
tožnikove pravice kot otroka, kar je bil ob vložitvi vloge staršev za pridobitev njegovega 
državljanstva. Po presoji sodišča imajo te pravice, ki jih tožena stranka v upravnem postopku ni 
upoštevala, v konkretnem primeru prednost pred sklicevanjem na načelo zakonitosti [poudarek: M. 
D.].254 
 
Pravno življenje je ravno tako kompleksno kot realno, saj je odsev resničnih, dejanskih 
razmerij. Usklajenost pravnih norm in pravnih aktov je zgolj navzven statično določena, 
                                               
252 Podobno je H. Kelsen razlagal dinamično teorijo prava, skladno s katero stopnjevit pravni red zajema 
spreminjajoče se pravo; pri tem je to pravno dinamiko povezal z vprašanjem različnih metod ustvarjanja 
prava. Glej Kelsen 2005, str. 91 in nasl. 
253 Pri čemer ni dvoma, da se ta struktura, razen v primeru sprememb nje same, kot taka ne spreminja in jo 
je mogoče šteti za relativno togo ogrodje pravnega sistema. 
254 Opozoriti želim, da po našem razumevanju koncepta zakonitosti v predstavljeni zadevi sicer niti ne gre 
za to, da se organ ne bi mogel sklicevati na načelo zakonitosti (legalitetno načelo), saj že sam dinamični 
koncept zakonitosti upošteva tovrstne primere! 
  
v resnici pa je dinamična, kar je relevantno pri ugotavljanju nezakonitosti upravnega 
delovanja. Določeno delovanje uprave ni nezakonito, čeprav po statičnem vidiku 
hierarhije pravnih norm in pravnih aktov ni skladno (ustrezno) z zakonom, pod pogojem, 
da je treba uporabiti pravno normo višje veljave. To pomeni, da upoštevamo dinamični 
koncept zakonitosti, ki predvideva, da lahko v posameznem primeru pride do prevlade 
določene pravne norme ali načela nad zakonom (oziroma pravno normo ali načelom, ki 
ima položaj zakona). Naj na tem mestu ne bo odveč poudariti, da se po naši definiciji za 
nezakonito šteje tisto ravnanje uprave, ki ne izpolnjuje vseh elementov definicije 
zakonitosti, pri čemer se presoja skladnost le s tistimi zakoni (oziroma pravnimi normami 
ali načeli, ki imajo položaj zakona), ki pravno veljajo za določeno upravno delovanje in 
ki se morajo zanj uporabiti, ker so njegova veljavna pravna podlaga. Kar kaže posebej 
podčrtati je to, da bomo tako prednost zakona kot pridržek zakona razumeli skladno z 
obravnavano dinamično koncipirano zakonitostjo. 
 
Na predstavljenih podlagah torej sprejemamo objektivni in dinamični koncept 
zakonitosti, kar se v nadaljevanju oboje vgrajuje v konceptualno zasnovo legalitetnega 
načela. 
 
 
c) Obstoječi pristopi k opredelitvi legalitetnega načela v slovenskem upravnem 
pravu in v nekaterih tujih upravnopravnih ureditvah 
 
Domača upravnopravna doktrina legalitetno načelo v glavnem opredeljuje kot pravno 
pravilnost oziroma „skladnost vsake pravne norme, pravnega akta ali delovanja s pravnim 
redom v celoti“ („zakonitost v širšem smislu“) ali „skladnost pravnih norm nižje veljave 
z normami, ki so izražene v zakonu, in skladnost pravnih aktov nižje veljave z zakoni“ 
(„zakonitost v ožjem smislu“),255 kar je bilo že obravnavano. Dalje je mogoče zaslediti 
tudi že omenjeno pojasnilo, da se legalitetno načelo označuje z vsebinsko vezanostjo 
delovanja izvršilne oblasti na zakon256 in opredelitve, da je delo organov v upravnih 
zadevah v formalnem in materialnem pogledu vezano na zakon oziroma predpis 
državnega organa, organa samoupravne lokalne skupnosti oziroma splošni akti, izdan za 
                                               
255 Godec 1993/3, str. 197 in 198. 
256 Šturm 1993, str. 68. 
 izvrševanje javnih pooblastil (načelo zakonitost v postopku),257 da vsebina načela 
zakonitosti temelji na odvisnosti izvršilne funkcije od pravne podlage (zakonskega 
pooblastila) in zahtevi, da je delovanje izvršilne veje oblasti omejeno z okvirjem, ki ga 
predpisuje zakon, kar na splošno pomeni omejevanje izvršilne veje oblasti s strani 
zakonodajalca,258 da mora imeti izvršilna oblast, in sicer oblastni akti in dejanja njenih 
organov, podlago v zakonu,259 ali pa je na splošno govora o (pravni) vezanosti 
upravnopravnega delovanja260. Legalitetno načelo se deli na funkcionalno in 
organizacijsko stran, kar se naslanja na nekatera ustavna določila: funkcionalni vidik 
legalitetnega načela naj bi izražal drugi odstavek 120. člena Ustave, skladno s katerim 
upravni organi opravljajo svoje delo samostojno v okviru in na podlagi ustave in zakonov, 
organizacijski vidik pa prvi odstavek 120. člena Ustave, ki določa, da organizacijo 
uprave, njene pristojnosti in način imenovanja funkcionarjev ureja zakon.261 
 
Ustavno sodišče je v eni od svojih odločitev, vezanih na legalitetno načelo v upravnem 
pravu – zadevi „Patentna pisarna d.o.o.“262, njegovo upoštevanje štelo kot odločilno za 
razmerje med zakonodajno in izvršilno oblastjo v parlamentarni demokraciji in tudi za 
razmerje med parlamentom in vlado kot vrhom uprave. Ob tem je Ustavno sodišče še 
zapisalo: 
 
Načelo demokratičnosti (1. člen Ustave) izraža tudi zahtevo, da neposredno izvoljeni poslanci v 
parlamentu sprejemajo najpomembnejše odločitve, zlasti tiste, ki se nanašajo na državljane. 
[Podobno uči tudi že omenjena nemška teorija bistvenosti zadeve ali v izvirniku 
Wesentlichkeitstheorie iz prakse BVerfGE – pojasnilo M. D.] Posledica tega je, da izvršilna oblast 
(vlada in upravni organi) lahko pravno deluje samo na vsebinski podlagi in v okviru zakona in ne 
na podlagi lastnih predpisov ali pa celo samo na podlagi lastne funkcije v sistemu delitve oblasti. V 
tem pogledu ima prednost zakona kot prednost zakonodajalca hkrati tudi pomembno vlogo pri 
razmejevanju pristojnosti med zakonodajno in izvršilno oblastjo v skladu z načelom delitve oblasti 
(3. člen Ustave). Načelo pravne države (2. člen Ustave) zahteva, da se pravna razmerja med državo 
in državljani urejajo z zakoni. Z njimi se ne določa samo okvir in podlaga upravnopravnega 
delovanja izvršilne oblasti, temveč postaja to delovanje za državljane znano, pregledno in tudi 
                                               
257 Androjna, Kerševan 2006, str. 77–78. 
258 Kerševan 2004, str. 125 in Kerševan 2009, str. 152. 
259 Virant 1999, str. 467 in 469. 
260 M. Horvat (Horvat 2007) na primer govori o vezanosti (abstraktnega) upravnopravnega delovanja. 
261 Pirnat 2002, str. 1272. 
262 Glej odločbo Ustavnega sodišča U-I-73/94, 25. maj 1995. 
  
predvidljivo, to pa povečuje njihovo pravno varnost. Načelo varstva človekovih pravic in temeljnih 
svoboščin (prvi odstavek 5. člena Ustave) zahteva, da jih v skladu z načelom demokratičnosti in z 
načelom pravne države lahko omejuje samo zakonodajalec, kadar in kolikor mu to dopušča Ustava, 
ne pa izvršilna oblast. Hkrati je to načelo pomembno tudi za učinkovito varstvo posameznikovih 
pravic in pravnih interesov, vključno z učinkovitim nadzorom ustavnosti in zakonitosti posamičnih 
upravnih aktov.263 
 
V citirani argumentaciji je Ustavno sodišče dobro opisalo več bistvenih karakteristik 
legalitetnega načela v upravnem pravu in razmerja z nekaterimi drugimi ustavnimi načeli. 
V praksi Ustavnega sodišča je najti tudi takšno opredelitev, skladno s katero legalitetno 
načelo pomeni, „da podzakonski predpis ne sme samostojno urejati pravic in obveznosti; 
takega pooblastila mu ne more dati niti zakon, in - da mora imeti podzakonski predpis 
vsebinsko podlago v zakonu.“264 Takšna opredelitev legalitetnega načela ni celovita. Tudi 
na splošno je, ne da bi želeli biti kakor koli kritični, več kot očitna ugotovitev, da 
slovensko upravno pravo ne ponuja uveljavljene, široko sprejete definicije, ki bi 
legalitetno načelo v upravnem pravu v celoti natančno vsebinsko opredelila in 
sistematično razdelala. T. i. zakonitost v širšem smislu je splošna do te mere, da je 
vprašljiva njena uporabljivost na upravnopravnem področju, saj se tesno navezuje na 
zahteve pravne države po 2. členu Ustave oziroma vladavine prava in je pravzaprav lastna 
vsem pravnim panogam. Nevarnost je, da se v tej opredelitvi izgublja množica posebnosti 
legalitetnega načela, pogojenih z značilnostmi panoge upravnega prava. 
 
Če se zaradi podobnosti s slovensko pravno ureditvijo najprej osredotočimo na 
upravnopravno ureditev kontinentalnega pravnega sistema, gre ugotoviti, da v nemški 
doktrini definicija legalitetnega načela (Gesetzmäßigkeitsprinzip, Grundsatz der 
Gesetzmäßigkeit der Verwaltung ali redkeje tudi Legalitätsprinzip) tradicionalno sestoji 
iz pozitivnega vidika – pozitivna zakonitost (v smislu pridržka zakona) in negativnega 
vidika – negativna zakonitost (v smislu prednosti zakona).265 Ker GG v tretjem odstavku 
20. člena veže celotno izvršilno oblast na zakon in pravo (Gesetz und Recht), se vprašanje 
zakonitosti uprave navezuje tudi na vprašanje pravne pravilnosti in skladnosti s splošnimi 
                                               
263 Ibidem, 18. točka obrazložitve. 
264 Odločba Ustavnega sodišča U-I-10/99, 28. junij 2001. 
265 Glej na primer Stober, v: Stober, Kluth 2007, str. 301, str. 305–306; Achterberg 1986, str. 357; 
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 načeli, seveda vključno z ustavnimi pooblastili in omejitvami.266,267 Tako pridržek zakona 
kot prednost zakona nemška teorija nadrobno obravnava in sistemizira, kar je bilo že 
pojasnjeno. Pozitivna in negativna zakonitost oziroma pridržek zakona in prednost 
zakona skupaj opredeljujeta legalitetno načelo268 – čeprav se ju praviloma obravnava 
ločeno – ki je na splošno razumljeno kot zahteva po pravni vezanosti vsakega upravnega 
delovanja na zakon, smiselno podobno kot v avstrijski in švicarski269 ter končno tudi 
slovenski teoriji. Opredelitve legalitetnega načela so izvedene še na način, da veže upravo 
na zakonsko urejanje in jo podvrže upravnosodnemu nadzoru, prek katere se preverja 
zakonitost delovanja uprave v okviru njenih pristojnosti, pri čemer je legalitetno načelo 
sestavljeno iz prednosti zakona in pridržka zakona,270 ki sta v nemški publicistiki 
obravnavana kot dve sestavini, zahtevi, razsežnosti ali (pod)načeli legalitetnega načela. 
Legalitetno načelo se pogosto povezuje ali nadalje navezuje na pravnost (pravno 
pravilnostjo) delovanja uprave.  
 
Avstrijski teoretik A. Merkl je o zakonitosti in načelu zakonitosti razpravljal v okviru 
razmerja med pravom in upravo. Načelo zakonitosti je opredelil kot poseben izraz načela 
pravne pravilnosti (pravnosti) delovanja uprave ter ga razglasil za pravnopolitičen 
postulat (v nasprotju s pravno pravilnostjo, ki naj bi pomenila „pravnoteoretičen zakon“), 
sicer pa opisal na način, da uprava ne sme kršiti veljavnih zakonov (negativen vidik) 
oziroma da mora ravnati v okviru, tj. znotraj zakona (pozitivni vidik) in ob tem je 
obravnaval tudi pridržek zakona (oziroma zakonski pridržek).271 Po avstrijskemu 
pravniku G. Winklerju se legalitetno načelo v zahodnoevropskih ustavnih tradicijah izraža 
kot negativna vezanost (negative Bindung)272 in pozitivna vezanost (positive Bindung)273: 
Medtem ko negativna vezanost pomeni omejitev oblasti, pozitivna vezanost predstavlja 
                                               
266 Singh 2001, str. 128–129. 
267 J. Ipsen (Ipsen 2010, str. 212) vidi dikcijo „zakon in pravo“ („Gesetz und Recht“) kot odraz zahteve, da 
morajo biti zakoni tudi vsebinsko pravni, kar pomeni, da GG dopušča nasprotje oziroma dihotomijo med 
zakonom in pravom.  
268 Herozg, v: Maunz, Dürig 1994, str. 220. 
269 Glej (primeroma) in prim. Reimer, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 645 
in nasl.; Antoniolli, Koja 1996, str. 225 in nasl.; Häfelin, Müller, Uhlmann 2006, str. 78. 
270 Tako Maurer 2006, str. 115. 
271 Merkl 1927, str. 162 in nasl. 
272 Gre torej za že obravnavano prednost zakona. 
273 Gre torej za že obravnavani pridržek zakona. 
  
pooblastilo za določeno oblastno delovanje; ta pogled na legalitetno načelo je zanimiv, 
ker med drugim odstira njegovo vlogo legitimacije upravnega delovanja – skladno z 
negativno vezanostjo je dovoljeno vse, kar ni prepovedano.274 To za upravno delovanje 
ne zadostuje, kajti zaradi demokratičnih principov je potrebna tudi pozitivna vezanost. 
Pri pozitivni vezanosti se zahteva ne le to, da ravnanje ne sme nasprotovati pravu, ampak 
tudi, da je z njim v celoti skladno.275 V tej smeri na primer K. Adamovich in B.-C. Funk 
legalitetno načelo razumeta kot ustavnopravno zahtevo, skladno s katero uprava ne sme 
delovati niti v nasprotju z zakonom niti brez njegove podlage.276 
 
V Švicarski pravni ureditvi se v zvezi z legalitetnim načelom poudarja, da mora vsak akt 
uprave izhajati iz zakona, ki ga sprejme parlament oziroma ljudstvo in kar omogoča 
demokratično legitimacijo delovanja uprave, poleg tega pa akti uprave ne smejo 
nasprotovati zakonom,277 kar je smiselno enak pristop, kot ga pozna nemška 
upravnopravna doktrina. Posebej striktne zahteve so v primeru urejanja davkov, ki morajo 
biti urejeni v zakonu in podvrženi fakultativnemu ali obligatornemu referendumu.278 
Švicarska ureditev pozna zanimivo izjemo, ko akt uprave ni nezakonit, čeprav ne obstaja 
zakonska podlaga, in sicer v izrednih okoliščinah, ko grozi resna in neposredna 
nevarnost.279 
 
Francosko upravno pravo legalitetno načelo (principe de légalité) obravnava zelo široko, 
kot vezanost celotne uprave in vsake njene splošne ali posamične odločitve na pravno 
normo oziroma pravo višje veljave, tako da mora tudi uprava spoštovati svoje 
odločitve.280 Uprava ni vezana le na pravne norme, ki jih uzakoni parlament, pač pa tudi 
na upravne akte (vključno règlements autonomes, s katerimi lahko v Franciji izvršilna 
veja oblasti pod pogoji avtonomno deluje kot zakonodajalec), nadnacionalno in 
mednarodno pravo, številna nenapisana pravila ter načela itn.281 Legalitetno načelo v 
                                               
274 Citirano po Falcón y Tella 2008, str. 252. 
275 Ibidem. 
276 Adamovich, Funk 1980, str. 4 ter str. 87 in nasl. 
277 Dessemontet, Ansay 1997, str. 35. 
278 Ibidem, str. 36. 
279 Ibidem. 
280 Bermann, Picard 2008, str. 72; Schwarze 2010, str. 212–214. 
281 Bermann, Picard 2008, str. 72. 
 francoski teoriji vključuje tudi vezanost uprave na svoje prejšnje odločitve in odločitve 
sodišč ter na že omenjena splošna pravna načela (principes généraux du droit).282 Vse 
navedeno je pojmovno bliže nemškemu pojmu prednost zakona; v smislu nemškega 
pojma pridržka zakona je v francoski ureditvi potrebno govoriti predvsem kot o domaine 
de la loi – področju zakona.283 
 
In še za dodatno ilustracijo: V Združenem kraljestvu kot delu anglo-ameriškega pravnega 
kroga (common law) se legalitetno načelo (principle of legality) na področju delovanja 
izvršilne oblasti razume tako, da mora za vsako ravnaje, ki bi bilo nedopustno, če bi ga 
izvršil kateri koli zasebnik, ali ki posega v posameznikove svoboščine, obstajati ustrezno 
pooblastilo, in skoraj vedno je to pooblastilo neposredno ali posredno dano s strani 
parlamenta.284 Torej: vsako ravnanje izvršilne oblasti, ki vpliva na pravice, obveznosti ali 
svoboščine posameznikov, mora striktno izhajati iz prava in prizadetim mora biti dana 
možnost pravnega varstva.285 Ta ureditev po eni strani legalitetno načelo ločuje od rule 
of law, ki terja več kot le zakonitost delovanja uprave in omejuje diskrecijo vlade,286  pri 
čemer se rule of law kot korektiv „formalističnega“ legalitetnega načela na ta način v 
bistvu že približuje razumevanju nemškega instituta pridržka zakona. Po drugi strani se 
legalitetno načelo seveda obravnava skupaj z zahtevami rule of law. Zaradi tega 
legalitetnemu načelu, četudi vezanemu na pravo, ki ga imenujemo upravno pravo, ni 
mogoče pripisovati tako poznega razvoja, kot ga je v Združenem kraljestvu doživelo 
upravno pravo (administrative law) kot posebna pravna panoga.  
 
Znano je, da je britanski teoretik A. V. Dicey v delu Introduction to the Study of the Law 
of the Constitution še v dvajsetem stoletju ob primerjavi rule of law in francoskega droit 
administratif zapisal svoje slovito stališče, češ da je za angleško pravo in ureditev v ZDA 
pojem upravnega prava neznanka.287 Legalitetno načelo je v upravnem pravu Združenega 
kraljestva natančneje oblikovano z doktrino ultra vires. Po tej doktrini mora javna oblast 
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284 Wade, Forsyth 2014, str. 15. 
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v materialnem in formalnem pogledu ravnati znotraj svojih pooblastil oziroma 
pristojnosti (intra vires), sicer je vsak akt, ki je zunaj tega (ultra vires) nezakonit in ni 
dopustno, da bi ustvarjal pravne učinke.288 Ob tem doktrina ultra vires še prepoveduje 
arbitrarna ravnanja oziroma ravnanja oblasti, ki nasprotujejo dobri veri, so nerazumna in 
podobno.289 
 
 
d) Predlog nove opredelitve legalitetnega načela v upravnem pravu 
 
Kot je jasno razvidno na podlagi doslej navedenega, se niti slovenska niti tuja upravna 
teorija – iz meni povsem neznanega razloga – razen redkih izjem, pa še to ne eksplicitno, 
posebej ne ukvarja z učinkom tega, da je legalitetno načelo pravno načelo upravnega 
prava, na samo vsebino legalitetnega načela in njegovo razumevanje.290  Posledično se ne 
ločuje natančno med zakonitostjo kot pravnim načelom in zakonitostjo kot pravno 
zahtevo, torej „golo“ zakonsko skladnostjo, tako v smislu okvira zakona kot njegove 
podlage, ki se navezuje na obravnavo pravnih norm in pravnih aktov oziroma v končni 
fazi vselej pravnih norm, katere določajo tudi obliko delovanja uprave, oziroma za to ni 
izkazane kakšne posebne potrebe.  
 
Vendar pa je zaradi posebnih značilnosti narave pravnih načel razlikovanje med enim in 
drugim še kako relevantno, ker se s tem odpira pogled na legalitetno načelo, predstavljen 
v nadaljevanju, ki je za zakonitost kot tako povsem neviden, čeprav pojasnjuje več 
ključnih opredeljujočih izrazov legalitetnega načela v upravnem pravu. Poleg tega je treba 
legalitetno načelo obravnavati v razmerjih s številnimi drugimi pravnimi načeli in 
kakovostna primerjava preprosto ni mogoča, v kolikor se primerja pravne norme in 
pravna načela kot dve različni kategoriji pravnih vodil, ki se sicer lahko prekrivajo, ima 
pa tudi vsako svoje značilne lastnosti, ki jih je treba upoštevati določenim izjemam 
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 navkljub. Pri legalitetnem načelu v upravnem pravu je treba recimo upoštevati njegovo 
obligatornost in primarnost; oboje sta lastnosti legalitetnega načela kot pravnega načela, 
tj. načela upravnega prava. Značilnost večine obstoječih teoretičnih obravnav 
legalitetnega načela je še v tem, da se legalitetno načelo večkrat razume v smislu 
vezanosti uprave na pravo, torej kot razlagajo francoski avtorji na vse pravne norme (in 
pravna načela), ki imajo hierarhično višji položaj od tistih pravnih norm, katerih 
zakonitost je predmet obravnave291. 
 
Na osnovi vsega ugotovljenega v zvezi s pravnimi načeli in zakonitostjo, bomo oblikovali 
in v nadaljevanju uporabljali naslednjo opredelitev načela zakonitosti ali legalitetnega 
načela v upravnem pravu: 
 
Legalitetno načelo (načelo zakonitosti) v upravnem pravu pomeni pravno vodilo, ki 
terja, da je delovanje uprave kot javne oblasti vezano na zakon in pravne norme ter 
načela, ki imajo v pravnem redu priznan položaj in s tem moč zakona, ki pravno veljajo 
za upravno delovanje in se morajo zanj uporabiti, ker so njegova veljavna pravna 
podlaga, tako da upravno delovanje ni v nasprotju z zakonom (prednost zakona) in da 
temelji na zakonskem pooblastilu (pridržek zakona). 
 
Posamezne sestavine definicije natančneje pomenijo za načelo zakonitosti ali legalitetno 
načelo v upravnem pravu sledeče: 
(i) je „… pravno vodilo …“: pri legalitetnemu načelu gre v prvi vrsti za načelo 
upravnega prava, torej pravno načelo, ki kot vrednostno merilo usmerja vsebinsko 
opredeljevanje pravnih norm, njihovo razlago, razumevanje in izvrševanje na 
področju upravnega prava ter vpliva na vse institute upravnega prava in jih tudi 
(so)oblikuje, ga pa je mogoče v določenih primerih šteti kot pravno pravilo, če je 
dovolj določno izpeljano v posameznem zakonu, kar je glede na naravo 
legalitetnega načela povsem mogoče (na primer določilo zakona, kako naj upravni 
organ ravna, kadar je upravičen odločati po prostem preudarku); 
(ii) terja, da je delovanje uprave kot javne oblasti „… vezano na zakon …“: vezanost 
na zakon jemlje kot izhodišče objektivno in dinamično koncipirano zakonitost ter 
po zgledu zlasti nemške upravnopravne doktrine upošteva dvoje: „… upravno 
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delovanje ni v nasprotju z zakonom (= prednost zakona) …“ IN „… temelji na 
zakonskem pooblastilu (= pridržek zakona)“ – slednje bomo razumeli tudi v 
smislu, da mora biti podano ustrezno pooblastilo javni upravi (pojem pooblastila 
upravi, kot smo ga opredelili) – pri čemer zakon v prvi vrsti pomeni formalni pravni 
vir, ki je splošen in abstrakten (normativni) pravni akt s praviloma splošnimi in 
abstraktnimi pravnimi pravili in ki ga v vnaprej pravno določenem postopku, tj. 
zakonodajnem postopku sprejme pristojni zakonodajni organ; 
(iii) in „… pravne norme ter načela, ki imajo v pravnem redu priznan položaj in s 
tem moč zakona …“: gre za tiste izjemne primere, ko ima posamezen pravni akt, 
ki ni zakon, delno ali v celoti priznan hierarhičen položaj zakona, na primer 
poslovnik državnega zbora, poslovnik državnega sveta ali uredba z zakonsko močjo 
oziroma ko je treba uporabiti zakonsko ali drugo (lahko tudi splošno) pravno 
načelo, ki sicer ni ustavno načelo, na primer načelo dolžnosti dajanja podatkov s 
strani zavezanih subjektov skladno z zakonodajo na nekem ožjem področju, za kar 
vse velja smiselno kot navedeno pod prejšnjo točko (ii); 
(iv) pri čemer je relevanten tisti zakon ali pravna norma ali načelo, ki ima njegov položaj 
in moč, ki „… pravno velja za upravno delovanje in se mora zanj uporabiti, 
ker je njegova veljavna pravna podlaga …“: vsako posamezno upravno 
delovanje je vezano na tisti zakon ali tisto pravno normo ali načelo, ki ima njegov 
položaj in moč, ki je zanj pravno relevanten (uporabljiv) in veljaven, kar je 
pomembno iz razloga, ker lahko v posameznem primeru pride do prevlade 
določenega prava nad zakonom ali na mesto zakona zaradi dinamičnosti sistema 
medsebojne usklajenosti pravnih norm in pravnih aktov – kot pojasnjeno pri 
dinamičnem konceptu zakonitosti, to vpliva na presojo eventualne nezakonitosti. 
 
Do kršitve legalitetnega načela pride v primeru nezakonitega upravnega delovanja. 
Nezakonito upravno delovanje ne dosega spodnje meje zahtevane vezanosti uprave na 
zakon in pravne norme ter načela, ki imajo v pravnem redu priznan položaj in s tem moč 
zakona. Povedano je že bilo, da za nezakonito štejemo tisto delovanje uprave kot javne 
oblasti, ki ne izpolnjuje vseh elementov definicije zakonitosti, torej ki ni skladno z vsakim 
zakonom, ki pravno velja za določeno upravno delovanje in se mora zanj uporabiti, ker 
je njegova veljavna pravna podlaga ali ki presega okvir, kot ga določa zakon, ali pa oboje 
hkrati. Ker štejemo, da zakonitost ne pomeni le skladnosti z zakoni, ampak pa tudi 
pravnimi normami ter načeli, ki imajo v pravnem redu priznan hierarhični položaj in s 
 tem moč zakona, je nezakonito tudi vsako ravnanje uprave, ki ni skladno s takimi 
pravnimi normami in načeli. Natančneje gledano je skladno s postavljeno definicijo 
legalitetnega načela nezakonito tisto upravno delovanje, ki je v nasprotju z zakonom 
(prednost zakona) ali ki ne temelji na potrebnem zakonskem pooblastilu (pridržek 
zakona) ali pa oboje hkrati. Pri tem upoštevamo objektivni in dinamični koncept 
zakonitosti. 
 
Upoštevaje obstoječo pravno ureditev v Republiki Sloveniji predlagam, da se legalitetno 
načelo v upravnem pravu opredeljuje kot vezanost na zakon, ki ga sprejme parlament 
oziroma državni zbor (formalni pogled), in širše še na tiste splošne in abstraktne pravne 
norme in načela, katerim je priznan hierarhičen položaj in moč zakona (vsebinski 
ali materialni pogled). Ustava v drugem odstavku 120. člena (ki se sicer nanaša le na 
upravne organe) izrecno omenja vezanost tako na ustavo kot na zakon, iz česar sledi, da 
ni utemeljene potrebe po zelo širokem razlaganju pojma zakonitosti, ki bi v vseh pogledih 
popolnoma presegalo pojmovanje zakonitosti kot skladnosti z zakonom. Nadalje 
doktrinarne opredelitve pojma pravne pravilnosti oziroma pravnosti nakazujejo, da je 
treba zakonitost razumeti le kot del pravnosti, morda celo kot njen „formalni“ del v smislu 
vezanost uprave na zakon (in posledično še na druge pravne vire), kar predstavlja pravno-
politično zahtevo, medtem ko ima pravnost bolj vsebinske predznake, kot na primer 
varovanje pravic in svoboščin posameznikov, varovanje javnih interesov ipd.292 Vendar 
ker štejemo zakonitost za del pravnosti (ne glede na to, da oba pojma ločujemo), je 
razumljivo, da se vloga zakonitosti prekriva z vlogo pravnosti in končno tudi ustavnosti. 
 
S tem na noben način ne zanikamo, da je upravno delovanje vezano tudi na ustavo in 
seveda na pravo (pravni red) z vsemi njegovimi sestavinami vred. Razume se torej, da v 
končni fazi podlago in okvir za delovanje uprave vsaj indirektno predstavlja celotno 
pravo. Tudi kar je predmet podzakonske ureditve, ni samo iz tega razloga nič manj 
„pomembno“ oziroma nič manj obvezno. Če so upoštevane zahteve legalitnega načela, je 
podzakonsko urejanje seveda dopustno in obvezujoče za naslovnike. 
 
Vendar kljub temu ne vidim prav nobenega razloga za pojmovno ekspanzijo legalitetnega 
načela in zakonitosti, saj obstajajo uveljavljeni izrazi, s katerimi opisujemo skladnost 
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upravnega delovanja z ustavo (ustavnost) in pravom kot celoto pravnim norm, načel in 
vrednost (pravna pravilnost ali pravnost). Legalitetno načelo v upravnem pravu 
predstavlja izvedbo ustavnosti in pravne pravilnosti. Pravna pravilnost se najbolj 
povezuje z legalitetnim načelom tedaj, kadar se legalitetno načelo obravnava kot 
sestavino ali podnačelo načela pravne države oziroma kot zahtevo vladavine prava. 
Kršitev zakona predstavlja nezakonitost, kršitev ustave neustavnost in kršitev prava kot 
celote protipravnost. Seveda je mogoče, da je neko ravnanje vse troje, tako da 
nezakonitost dejansko obsega še neustavnost in protipravnost, ni pa nujno. Ob 
predpostavki, da so zakoni in pravne norme ter načela, ki imajo v pravnem redu priznan 
položaj oziroma moč zakona, ustavno skladni in pravno pravilni, sledi sklep, da vselej, 
ko uporabljamo izraz zakonitost, mislimo tudi ustavnost in pravno pravilnost. Vendar bi 
kljub temu vse tri pojme vseeno striktno ločevali med seboj in legalitetno načelo razumeli 
v prvi vrsti kot vezanost upravnega delovanja na zakon. Po nasprotnem bi legalitetno 
načelo razumeli kot vezanost upravnega delovanja na pravo v celoti; posledica tega bi 
bila, da bi morali pod pojem legalitetnega načela vključiti še zahtevo po skladnosti 
konkretnih upravnih aktov in realnih aktov državnih organov, organov lokalnih skupnosti 
in nosilcev javnih pooblastil tudi z abstraktnimi upravnimi akti, torej ne le z zakoni in 
hierarhično višjim pravom. To pa po zgoraj postavljeni definiciji ni vsebina legalitetnega 
načela (pri tem nas ne sme motiti, da je ta skladnost sicer pravno oziroma ustavno 
določena) in tudi na podlagi zgodovinske tradicije ter zahtev demokratičnosti in 
legitimnosti uprave bistvo legalitetnega načela ni – in osebno sem mnenja, da tudi ne sme 
biti – v pravnem omejevanju znotraj izvršilne veje oblasti oziroma znotraj uprave (tu se 
lahko postavlja vprašanje zakonitosti, ustavnosti …). Res se je treba po drugi strani 
strinjati, da ravno načelo pravne države oziroma vladavine prava terja skladnost prava kot 
celote, vendar pa se prav iz tega razloga kot smiselno med drugim tudi predlaga čim bolj 
jasno pojmovno razmejitev. 
 
Kadar je govora o pravu EU se zdi ustrezno izražati, da je določen pravni oziroma realni 
akt skladen s pravom EU ali nasprotno, da krši pravo EU (je z njim v nasprotju) oziroma 
da je protipraven (po pravu EU), je pa mogoče pogojno govoriti tudi o (ne)zakonitosti 
zaradi praktično, v določeni meri pa tudi pravno-teoretično, podobnega položaja 
nacionalne zakonodaje in zakonodaje EU. V mednarodnem pravu je govora o tem, da je 
določeno ravnanje skladno z mednarodnim pravom ali nasprotno, da krši mednarodno 
pravo (je z njim v nasprotju) oziroma da predstavlja mednarodni delikt. Nobene pravno 
 in pravno-tehnično ter pravno-sistemsko prepričljivo utemeljive potrebe ni, da bi na 
pojem zakonitosti in posledično na načelo, ki vsebuje pojem zakonitosti in je specifično 
za področje upravnega prava, obešali še druge pojme, na katere se zakonitost že sama po 
sebi navezuje, ker je del njih (pri tem mislim na ustavnost in pravno pravilnost). Tak 
pristop kvečjemu vodi v nejasnosti, kar otežuje praktično uporabo legalitetnega načela in 
posledično njegovo učinkovito udejanjanje. Že samo po sebi bi moralo biti razumljivo, 
da zahteve legalitetnega načela predstavljajo tudi zahteve ustavnega upravnega delovanja, 
ki ne sme biti protipravno. Vezanost na zakon se šteje tudi kot vezanost na ustavo, dokler 
ni v pravno predvidenem postopku ugotovljeno, za zakon ni skladen z ustavo.  
 
Menim torej, da ni potrebe po uporabi izraza zakonitost v širšem smislu in posledično 
tudi ne v ožjem smislu. Zakonitost vselej predstavlja izraz ustavnosti in pravne 
pravilnosti. V upravnem pravu nas natančneje zanima predvsem zakonitost, kar je že 
zgodovinsko pogojeno z okoliščinami nastanka upravnega prava, kot so bile že 
predstavljene. 
 
Legalitetno načelo je mogoče uporabiti kot merilo na lestvici do skrajnega položaja 
popolne pravne nevezanosti oziroma samovoljnosti (arbitrarnosti) in to se kaže kot 
ključno za razumevanje nastanka in razvoja legalitetnega načela z današnjega gledišča, 
tj. gledišča sodobne države ter za konstruiranje povezave med zgodovinskim izročilom 
in sodobnim pojmovanjem tega, čemur pravimo zakonito – ali na drugi strani nezakonito 
delovanje uprave. V praksi so seveda najpogosteje predmet presoje zakonitosti konkretni 
upravni akti (odločbe in sklepi). Določen pravni ali realni akt uprave je lahko bodisi 
zakonit bodisi nezakonit z vsemi pravnimi posledicami, ki takemu položaju sledijo, 
medtem ko je legalitetno načelo moč stopnjevati na „lestvici“ pravne vezanosti oziroma 
je lahko enkrat bolj, drugič manj intenzivno izraženo.  
 
Legalitetno načelo se v tem smislu (kot načelo) razlikuje od (ne)zakonitosti (ali 
(proti)pravnosti ali (ne)ustavnosti), intenziteta pravne vezanosti oziroma vezanosti na 
zakon pa pove, kako močno je v konkretnem primeru izraženo. Upravni organ je na 
primer lahko po zakonu upravičen zadevo rešiti po prostem preudarku (diskrecijska 
pravica), mora pa pri tem v obrazložitvi svoje odločitve navesti tudi razloge, zakaj je tako 
odločil oziroma konkretneje, kako je uporabil obseg in namen prostega preudarka. Kljub 
zakonskemu pooblastilu za odločanje po prostem preudarku je upravni organ še vedno v 
  
določeni meri po volji zakonodajalca vezan na zakon in legalitetno načelo ni kršeno, 
čeprav je šibkeje izraženo, ker je polje proste presoje, ki ga ima upravni organ, širše. In 
na drugi strani, če bi upravni organ recimo prekoračil obseg pooblastila za odločanje po 
prostem preudarku, potem bi bila njegova odločitev nezakonita. Legalitetno načelo bi bilo 
prekršeno. Pri tem je posebej pomembno razumeti naslednje: to, da je legalitetno načelo 
mogoče stopnjevati glede na pravno vezanost, v primeru take kršitve ne igra nobene vloge 
in ne pomeni, da je lahko enkrat bolj drugič manj kršeno, to pa zato, ker upravni organ ni 
tisti, ki bi odločal in še manj določal, kako striktno pravno vezan je v konkretnem primeru, 
saj mora njegova odločitev temeljiti na zakonskem pooblastilu (pridržek zakona) in ne 
sme kršiti zakona (prednost zakona). 
 
 
e) Vezanost javne uprave na podzakonske predpise (abstraktne upravne akte) 
 
Upoštevaje predlagano definicijo legalitetnega načela je treba opozoriti na ureditev po 6. 
člen ZUP, ki v prvem odstavku določa: „Organ odloča v upravni zadevi po zakonu, 
podzakonskih predpisih, predpisih lokalnih skupnosti in splošnih aktih, izdanih za 
izvrševanje javnih pooblastil.“ Čeprav nosi 6. člen ZUP naslov „Načelo zakonitosti“, bi 
po moje moralo biti očitno, da se to nanaša le na določilo, ki pravi, da organ odloča v 
upravni zadevi po zakonu.  
 
Odločanje po podzakonskih predpisih, predpisih lokalnih skupnosti in splošnih aktih, 
izdanih za izvrševanje javnih pooblastil sicer predstavlja zakonsko obveznost organa in 
če organ teh pravnih aktov ne upošteva, ravna nezakonito (v nasprotju s 6. členom ZUP), 
torej krši legalitetno načelo – konkretneje gledano pa gre za kršitev materialnega prava 
(torej ravnanje v nasprotju z abstraktnim upravnim aktom kot pravom), ki je med drugim 
tudi pritožbeni razlog – vendar vse to ne iz razloga, ker bi predstavljalo odločanje po 
podzakonskih predpisih, predpisih lokalnih skupnosti in splošnih aktih, izdanih za 
izvrševanje javnih pooblastil vsebino legalitetnega načela, temveč zato, ker zakon izrecno 
določa vezanost organa nanje. Doseg legalitetnega načela je vprašanje, ki je ločeno od 
pojmovne opredelitve legalitetnega načela.293  
 
                                               
293 Gre za vprašanje vsebinskega dosega legalitetnega načela, kar obravnavamo v nadaljevanju. 
 Ne glede na jasne določbe 6. člena ZUP se strinjam s stališčem, da upravni organ vendarle 
ni absolutno (brez izjeme) vezan na podzakonski predpis ali drugi splošni akt, če ta ni 
skladen z ustavo oziroma zakonom; upravni organ, ki sicer praviloma ne more uporabiti 
instituta exceptio illegalis (spregled nezakonitega abstraktnega upravnega akta), mora z 
zakonom (ali ustavo) neskladni predpis, tj. abstraktni upravni akt, upoštevaje uveljavljene 
metode tudi razlagati glede na vsebino relevantnih pravnih pravil višjega hierarhičnega 
položaja.294,295 Menim pa, da sama razlaga ne izključuje vezanosti na podzakonske 
predpise, predpise lokalnih skupnosti in splošne akte, izdane za izvrševanje javnih 
pooblasti, kot do določa 6. člena ZUP, sicer sploh ne bi bilo mogoče več govoriti o razlagi. 
 
Podobno kot 6. člen ZUP določa ZDU-1 v 2. členu: „Uprava opravlja svoje delo 
samostojno v okviru in na podlagi ustave, zakonov in drugih predpisov.“ Zgoraj navedeno 
velja smiselno tudi glede omenjenega člena ZDU-1: legalitetno načelo predstavlja le tisti 
del določbe, ki pravi, da uprava opravlja svoje delo v okviru in na podlagi zakonov. 
Predpisi uprave so skladno s 74. členom ZDU-1 pravilniki, odredbe, navodila in drugi 
akti ministrov, poleg tega pa še splošni akti za izvrševanje javnih pooblastil, ki jih izdajajo 
njihovi nosilci. Ne glede na to, da Ustava, kot že povedano, v drugem odstavku 120. člena 
veže delovanje upravnih organov le nase in na zakone, 6. člen ZUP in 2. člen ZDU-1 nista 
neskladna z Ustavo, čeprav na nek način širita domet pravne vezanosti uprave. Vezanost 
uprave na lastne predpise je namreč (vsaj) odraz načela pravne države (2. člen Ustave), 
ob tem, ko morajo biti po tretjem odstavku 153. člena Ustave podzakonski predpisi in 
drugi splošni akti usklajeni tako z zakoni kot ustavo. Taka razlaga velja tudi v drugih 
primerih, ko zakon izrecno določa vezanost organa ali institucije uprave na predpise 
podzakonske veljave. Poleg tega vezanost uprave na predpise podzakonske veljave 
določa zakon, na katerega je uprava vezana po drugem odstavku 120. člena Ustave, torej 
tudi v tem pogledu legalitetno načelo zaradi tega ni kršeno in ne gre za neustavno 
ureditev. 
 
Vse povedano v zvezi s 6. členom ZUP (in smiselno tudi v zvezi z 2. členom ZDU-1) je 
osnovano na predpostavki, da se načela zakonitosti, kot je tudi izrecno naslovljen 
obravnavani člen ZUP, ne razume v smislu pravne pravilnosti. Vendar tudi če se 
                                               
294 Glej (in prim.) Breznik, v: Breznik, Štucin, Marflak 2008, str. 60. 
295 Več o institutu exceptio illegalis glej še v nadaljevanju, § 3 II. 6. 
  
zakonitost – zlasti ob upoštevanju dokaj ustaljenega stališča upravnopravne teorije – 
razume kot pravno pravilnost (tj. skladnost s pravom kot celoto), se kaže za neprimerno 
razumevanje, da obveznost odločanja po podzakonskih predpisih, predpisih lokalnih 
skupnosti in splošnih aktih, izdanih za izvrševanje javnih pooblastil, kar vse predstavlja 
pravne akte, nižje veljave od zakona, šteje za vsebino legalitetnega načela, ki ga teorija 
na sploh dojema kot zahtevo po skladnosti upravnega delovanja z zakonom (in eventualno 
naprej s pravom hierarhično višjega položaja od zakona), kar je, kot že rečeno, vezano 
med drugim na zgodovinske izkušnje in sam razvoj legalitetnega načela. Če razlago 
prestavimo v zgodovinski kontekst: ni ustrezno šteti, da legalitetno načelo po svoji 
definiciji pomeni vezanost uradnikov na višje akte znotraj izvršilne oblasti glede na 
morebitno notranjo hierarhijo, smiselno podobno kot vsebina legalitetnega načela, kot ga 
razumemo danes, ne more biti v vezanosti uradnikov na voljo zgodovinskega despotskega 
vladarja, ki predstavlja „zakon“.  
 
Tudi ker pravna pravilnost ne zajema zgolj zakonov in enako ter višje rangiranega prava, 
pač pa tudi tistega nižje, se potrjuje pravilnost ugotovitve, da je legalitetno načelo 
neustrezno na teoretično-abstraktni ravni kar na splošno in a priori pojmovno širiti tudi 
na področje ustavnosti in pravne pravilnosti. Je pa mogoče vse troje med sabo povezati 
ali celo z enim pojmom zajeti še drugega ali druga dva; morda kadar je na splošno govora 
o pravni vezanosti uprave. Skladno z navedenim gre recimo razumeti tudi drugi odstavek 
120. člena Ustave, ki določa, da upravni organi delujejo v okviru in na podlagi tako 
zakonov kot tudi ustave. V petem odstavku 153. člena Ustave je resda določeno, da 
morajo posamični akti in dejanja državnih organov, organov lokalnih skupnosti in 
nosilcev javnih pooblastil temeljiti na zakonu ali na zakonitem predpisu, vendar je treba 
tu upoštevati dvoje. Prvič, v navedenem členu Ustave je govora o usklajenosti pravnih 
aktov (in pravnih norm), glede česa je bilo že izpostavljeno, da usklajenost pravnih aktov 
(oziroma pravnih norm) že po definiciji ni sinonim za ustavnost in (ali) zakonitost (ali 
pravnost). Drugič, ustavna zahteva po skladnosti posamičnih aktov in dejanj državnih 
organov, organov lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil z zakonom in tudi 
takim predpisom, ki je skladen z zakonom, je upoštevana v zakonu (na primer v že 
obravnavnem 6. členu ZUP), s čimer je podvržena dometu zakonitosti oziroma v tem 
pogledu legalitetnemu načelu, kar je bilo prav tako že zgoraj izpostavljeno. Kolikor pa to 
vprašanje zakonsko ne bi bilo urejeno, bi šlo v celoti za ustavno zahtevo oziroma izraz 
pravne pravilnosti, brez neposredne navezave na zakonitost. 
 III. Doseg legalitetnega načela 
 
1. Neposredni in posredni doseg 
 
Iz definicije legalitetnega načela v upravnem pravu izhaja, da gre za pravno vodilo, ki v 
bistvenem terja, da je delovanje uprave kot javne oblasti vezano na zakon. V nadaljevanju 
sledi razprava, kaj konkretno zajema „delovanje uprave kot javne oblasti“. Gre za 
neposredni doseg legalitetnega načela. Na prvi pogled se zdi popolnoma samoumevno, 
da je legalitetno načelo zavezana spoštovati celotna javna oblast pri vsem svojem 
delovanju oziroma če gledamo ožje na področju upravnega prava, celotna javna uprava 
oziroma organi, ko odločajo in ravnajo v raznih upravnih zadevah. Vendar po definiciji 
izrecno to ni opredelilni element legalitetnega načela, zato je njegov doseg potrebno 
nadrobneje obravnavati kot posebno vprašanje. 
 
Država, ki je pravna država oziroma v kateri je vzpostavljena vladavina prava, je kot 
(pravna) organizacija v celoti podvržena pravu, saj ni nikogar, ki bi bil nad pravom. Iz 
tega izvira, da morajo vsi pravni subjekti spoštovati najprej najvišje temeljne pravne 
norme, načela, vrednote in pravne običaje, ustavo bodisi v formalnem bodisi v 
materialnem pomenu, nato pa še vse ostalo pravo po pravnih pravilih in načelih, ki urejajo 
usklajenost pravnih norm in pravnih aktov ter razmerja med njimi. Načelo 
demokratičnosti, ki izhaja iz 1. člena Ustave, kjer je določeno, da je Slovenija 
demokratična republika, v povezavi z določili o suverenosti ljudstva po 3. členu Ustave 
pomeni, da javna oblast za svoj obstoj nujno potrebuje veljavno legitimacijo, utemeljeno 
s strani ljudstva.296 Brez dvoma to velja za slehernega nosilca javne oblasti. Tudi skladno 
z 2. členom Ustave vsako ravnanje države v razmerju do posameznikov omejeno in 
predvidljivo, iz načela pravne države pa izhajajo številna splošna pravna načela, ki 
varujejo temelje demokratičnega družbenega reda.297 Ustava v 153. členu med drugim 
določa, da morajo biti prav vsi podzakonski predpisi in drugi splošni akti v skladu z 
zakoni (in ustavo), in posamični akti ter dejanja državnih organov, organov lokalnih 
skupnosti in nosilcev javnih pooblastil morajo temeljiti na zakonu (ali na zakonitem 
                                               
296 Jambrek, v: Šturm (ur.) 2010, str. 45–46.  
297 Šturm, v: Šturm (ur.) 2010, str. 53 in nasl. 
  
predpisu). Končno je legalitetno načelo splošno in najpomembnejše načelo upravnega 
prava. 
 
Opisano v grobem predstavlja splošno zamejitev področja, na katerem preučujemo 
legalitetno načelo v upravnem pravu, bomo pa skozi raziskavo analizirali tudi učinke 
legalitetnega načela na zasebnopravnem področju. Skladno s francosko upravnopravno 
doktrino legalitetno načelo poenostavljeno gledano učinkuje na celotnem upravnem 
področju, kjer gre za javno dejavnost, medtem ko so dejavnosti zasebnikov oziroma 
dejavnosti, ki so podvržene zasebnopravnemu režimu, predmet drugih pravnih načel.298 
Pri tem pa bomo šteli, da niti v okviru delovanja javne oblasti na področju zasebnega 
prava legalitetno načelo ni suspendirano, pač pa pride do prilagoditve položaju, ko se 
delovanje uprave podvrže tudi zasebnemu pravu, kar je logična posledica vstopa države 
oziroma uprave v zasebnopravno razmerje.299 Na tovrstnih področjih gre za primer 
posrednega dosega legalitetnega načela. 
 
 
2. Subjektivni in objektivni doseg 
 
Z legalitetnim načelom kot elementom pravne države, vladavine prava in demokratične 
državne ureditve, kamor spada tudi delitev oblasti, ob upoštevanju, da je državna 
organizacija ena in suverena, je šele mogoče abstraktno-teoretično utemeljiti doseg 
legalitetnega načela v upravnem pravu na vse subjekte javne uprave300 (= subjektivni 
doseg legalitetnega načela) ter na splošno na vse tiste primere, kolikor gre za odločanje 
ali ravnanje v upravnih zadevah oziroma na področju upravnega prava, torej glede na 
naravo posamezne zadeve (= objektivni doseg legalitetnega načela). Eventualno pa gre 
lahko skladno z določili ZUP tudi za smiselno uporabo pravil splošnega upravnega 
postopka in posledično s tem legalitetnega načela po 6. členu ZUP v drugih javnopravnih 
                                               
298 Bermann, Picard 2008, str. 70. 
299 Več o tem glej pri ustreznih poglavjih v nadaljevanju! 
300 Tako izrecno tudi Ustavno sodišče v odločbi U-I-225/96, 15. januar 1998, 10. točka obrazložitve: „Vsi 
akti in dejanja državnih organov, organov lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil morajo temeljiti 
na zakonu ali na zakonitem predpisu […].“ 
 zadevah,301 ki sicer nimajo značaja upravne zadeve, kolikor ta področja niso urejena s 
posebnim postopkom in kar predvideva 4. člen ZUP. Toda v teh primerih gre lahko zgolj 
za smiselno uporabo ZUP, kar je treba posebej poudariti in upoštevati. 
 
Vse navedeno je določeno v temeljnem že v Ustavi, kar obravnavamo v poglavju, kjer je 
govora o ustavnih temeljih legalitetnega načela, ter izrecno in bolj natančno še v 
posameznih zakonih, na primer: vezanost vlade na zakon, kar med drugim določata 2. in 
3. člen ZVRS, vezanost državne uprave tudi na zakon skladno z 2. členom ZDU-1, 
vezanost občin kot samoupravnih lokalnih skupnosti med drugim na zakon po 2. členu 
ZLS, vezanost upravnih in drugih organov na ZUP itn. Ker obravnavamo legalitetno 
načelo v upravnem pravu, nas zanima tisto delovanje uprave, pri katerem ta deluje kot 
javna oblast. Doseg legalitetnega načela se razteza tudi nad upravnim delovanjem tistih 
državnih organov ali organov samoupravnih lokalnih skupnosti, ki niso upravni in s tega 
vidika ne sodijo v javno upravo. 
 
 
3. Javna uprava 
 
V teoriji obstaja več pristopov k opredelitvi pojma uprava. Povedano je že bilo, da s 
pojmom uprava vselej razumemo javno upravo. F. Bučar je javno upravo opredelil kot 
„upravo v javnih zadevah“, in sicer kot proces odločanja v javnih zadevah (tj. uprava v 
materialnem smislu) ter kot sistem organov, ki jim je ta dejavnost poverjena (tj. uprava v 
formalnem smislu).302 Javne zadeve, v katerih odloča uprava, se tičejo družbe kot celote 
in njenih koristi ali interesov, kar nadalje terja ugotavljanje družbenih potreb, 
proizvajanje dobrin, ki naj te potrebe zadovoljijo in končno samo razpolaganje s temi 
dobrinami.303 Podobno nekateri upravo razumejo v funkcionalnem (glede na dejavnost 
uprave) in organizacijskem (glede na upravne organe) pogledu. Funkcionalno je mogoče 
upravo opredeliti v negativnem smislu (dejavnost države, ki ni niti zakonodajna niti 
odločanje o spornih in kazenskih zadevah) ali, kar je precej težje, opisati v pozitivnem 
                                               
301 Primer je odločanje v postopkih javnih razpisov, katero je v pretežni meri strokovno tehnično, ker gre 
za ocenjevanje po vnaprej predpisanih kriterijih, kar je v pristojnosti strokovne komisije (sodba UPRS II U 
304/2013, 17. april 2014). 
302 Bučar 1969, str. 39. 
303 Ibidem, str. 40. 
  
smislu (upoštevaje cilje in sredstva uprave, kot na primer izvrševanje javnih nalog, 
delovanje po uradni dolžnosti, oblastno delovanje v smislu ukrepov uprave ipd.).304  
 
V nemškem učbeniku upravnega prava pogosto citiranih avtorjev H. J. Wolffa in O. 
Bachofa oziroma novejše izdaje R. Stoberja in W. Klutha je najti opredelitev uprave v 
vsebinskem pomenu, in sicer med drugim kot različno namensko določeno, delno 
nadzorovano in vodeno, a še vedno samostojno izvajanje odločitev skozi nadzorovano 
delovanje v korist drugih s strani določene skupnosti in njenih članov preko za to 
postavljenih.305 Čeprav iz te opredelitve morda na prvi pogled izhaja drugače, naloge 
uprave niso samo izvrševanje zakonodaje oziroma odločitev, ki jih sprejema zakonodajno 
telo. Organizacijske opredelitve upravo razumejo kot celoto upravnih organov, toda 
funkcionalni in organizacijski vidik uprave se ne prekrivata v celoti, ker upravni organi 
lahko opravljajo tudi druge naloge in drugi državni organi tudi upravne.306  
Najenostavnejša (vendar ker je najbolj poenostavljena seveda ne tudi najbolj točna) se zdi 
predvsem taka funkcionalna opredelitev uprave, ki izhaja iz teze, da je izvršilna oblast 
tista, ki ni niti zakonodajna niti sodna – o tem že O. Mayer307, skratka da je bodisi v 
sistemu deljene bodisi enotne oblasti ni mogoče uvrstiti niti k zakonodajni niti k sodni 
funkciji države. A ker je uprava del izvršilne oblasti, je koristna še definicija, katero je 
podal W. Jellinek, ki je zapisal, da uprava pomeni izvrševanje javnih nalog s strani države 
ali drugih za to pristojnih nosilcev zunaj zakonodajnih, sodnih in tudi vladnih funkcij.308 
Ta opredelitev najbrž vodi do najbolj bistvenega, plastičnega razumevanja uprave 
navkljub izjemam. Te pač kaže obravnavati posebej. Negativna opredelitev ne pomeni, 
da se uprava in posledično upravno pravo ne navezuje še na druga področja javne oblasti 
(zakonodaja, sodstvo), saj delitve oblasti ne moremo razumeti tako, da je oblast 
dobesedno razdeljena, kar je bilo že pojasnjeno, pač pa da je le njeno izvrševanje 
razporejeno med različne organe, ki se zaradi tega medsebojno, na različne načine – 
odvisno od državne oziroma ustavne ureditve – omejujejo in nadzorujejo (sistem zavor 
in ravnovesij). 
 
                                               
304 Tako na primer Häfelin, Müller, Uhlmann 2006, str. 5–6. 
305 Prosto po Stober, v: Stober, Kluth 2007, str. 30–34; povzeto je na str. 34. 
306 Häfelin, Müller, Uhlmann 2006, str. 6–7. 
307 Citirano po Merkl 1927, str. 45. 
308 Citirano po Ipsen 2012, str. 13. 
 Če ni drugače navedeno, se v okviru pričujoče raziskave šteje, da pojem javna uprava v 
grobem obsega državno upravo, nosilce javnih pooblastil in lokalno samoupravo.309 
Poleg tega bi k javni upravi uvrstili še vlado, in sicer kolikor so njene funkcije upravne 
narave. Kot doslej bomo javno upravo pojmovali predvsem funkcionalno, in sicer kot 
dejavnosti različnih organov in organizacij, ki na upravnem področju izvršujejo javno 
oblast. Seveda so tisti, ki dejansko vršijo javno oblast, v končni fazi posamezniki – 
funkcionarji, uradniki na različnih položajih, javni uslužbenci …, saj so za razliko od 
denimo parlamenta ali vlade prek svojih nalog v stiku z državljani oziroma 
posamezniki.310 
 
Po 1. členu ZDU-1 državna uprava kot del izvršilne oblasti izvršuje upravne naloge. 
Upravne naloge obsegajo poleg izvršilnih nalog (izvrševanje zakonov in drugih 
predpisov, ki jih sprejema državni zbor, ratificiranih mednarodnih pogodb, državnega 
proračuna, podzakonskih predpisov in drugih aktov vlade) še sodelovanje pri oblikovanju 
politik, inšpekcijski nadzor, spremljanje stanja, spodbujanje in usmerjanje družbenega 
razvoja (razvojne naloge) ter zagotavljanje javnih služb.311 Kot določa 14. člen ZDU-1 
državno upravo sestavljajo ministrstva, organi v njihovi sestavi in upravne enote (upravni 
organi). Najvišji organ državne uprave je po 1. členu ZVRS vlada. Po 14. členu ZDU-1 
se ministrstvo ustanovi za opravljanje upravnih nalog na enem ali več upravnih področjih. 
Organ v sestavi ministrstva se ustanovi za opravljanje določenih specializiranih nalog, če 
se s tem zagotovi večja učinkovitost in kakovost pri opravljanju nalog. Upravna enota se 
ustanovi za opravljanje nalog državne uprave, ki jih je treba organizirati in izvajati 
teritorialno. 
 
Ni nujno, da upravne naloge opravljajo zgolj upravni oziroma državni organi. Skladno s  
121. členom Ustave namreč lahko dobijo z zakonom ali na njegovi podlagi pravne ali 
fizične osebe javno pooblastilo za opravljanje določenih nalog državne uprave. Za 
opravljanje upravnih nalog se lahko skladno z zakonom ustanovi tudi javno agencijo, ki 
je nosilec javnega pooblastila. Javne agencije izvajajo razne strokovne naloge po 
posameznih področjih družbenega življenja glede na zakonsko določeno pristojnost, 
                                               
309 Glej in prim. Godec 1993/1, str. 22–23. 
310 Weber 2013, str. 1393. 
311 Glej 8.–13. člen ZDU-1. 
  
vključujoč na primer nadzor nad izvajanjem posameznega zakona. Javne agencije, ki so 
neodvisne (regulativne) institucije, niso vključene v sistem državne uprave in zaradi svoje 
neodvisnosti ne smejo prejemati navodil s strani vrha izvršilne veje oblasti tako kot to na 
primer velja za upravne organe. Zaradi neodvisnosti, samostojnosti in omenjenih 
pristojnosti je javne agencije kot neodvisne institucije312 težko stlačiti v klasičen sistem 
delitve oblasti na zakonodajno, izvršilno in sodno, se pa nanje kot nosilce javnih 
pooblastil razteza legalitetno načelo. Ker nosilce javnih pooblastil uvrščamo v strukturo 
javne uprave, to pa – kot pojasnjeno še v nadaljevanju – nadalje v izvršilno vejo oblasti, 
bi s tega vidika javne agencije kot nosilce javnih pooblastil uvrstili v to vejo oblasti. 
 
Lokalno samoupravo predvideva že Ustava (9. člen), in v 138. členu določa, da jo 
prebivalci Slovenije uresničujejo v občinah in drugih lokalnih skupnostih. Lokalna 
samouprava je primer decentralizacije javne oblasti, tako da gre še vedno za področje 
javne oblasti. Temeljne samoupravne lokalne skupnosti so občine, ki jih ureja predvsem 
ZLS. Pokrajine še niso ustanovljene. Občine so pravne osebe javnega prava (7. člen ZLS). 
Naloge občine so raznovrstne. Po ZLS so nekatere izvirne, ki jih občine določijo s 
splošnim aktom ali so določene že z zakonom in predstavljalo lokalne zadeve javnega 
pomena, ki jih občine opravljajo samostojno, mestna občina pa na podlagi in v skladu z 
zakoni, ki urejajo posamezna področja, kot svoje naloge opravlja še z zakonom določene 
naloge iz državne pristojnosti, ki se nanašajo na razvoj mest.313  
 
Vse naloge občine niso izvirne. Zakon omogoča, da država z zakonom prenese na občino 
opravljanje posameznih nalog iz državne pristojnosti, ki se lahko racionalneje in 
učinkoviteje opravljajo v občini, pod pogojem, da za to zagotovi tudi potrebna sredstva 
(prvi odstavek 24. člena ZLS). Organi občine so občinski svet, župan in nadzorni odbor 
(28. člen ZLS). Občinski svet je najvišji organ odločanja o vseh zadevah v okviru pravic 
in dolžnosti občine (prvi odstavek 29. člena ZLS). Upravne, strokovne, pospeševalne in 
razvojne naloge ter naloge v zvezi z zagotavljanjem javnih služb iz občinske pristojnosti 
opravlja občinska uprava:314 ustanovi jo občinski svet na predlog župana s splošnim 
aktom, s katerim določi njene naloge in notranjo organizacijo. Delo občinske uprave vodi 
                                               
312 O neodvisnih institucijah je govora še v nadaljevanju. Glej spodaj, 6. in v nadaljevanju § 4 III. 4. 
313 Glej 20.–23. člen ZLS. 
314 Glej 49. člen in nasl. ZLS. 
 tajnik občine, s splošnimi akti občine pa se lahko za položaj tajnika občine določi naziv 
direktor občinske uprave. 
 
Uprava je del izvršilne veje oblasti v sistemu deljene oblasti oziroma je vključena v 
izvršilno funkcijo oblasti. Izvršilna funkcija države predstavlja „skupek istovrstnih 
oblastnih dejavnosti države, ki jih v sodobni državi izvajajo različni državni organi.“315 
Uprava predstavlja izvršilno-upravni del izvršilne veje oblasti oziroma izvršilne funkcije 
države, medtem ko vlada sodi bolj v izvršilno-političnega.316 Skladno s tem je mogoče 
ločeno obravnavati vlado na eni in upravo na drugi strani – vendar pa ju spričo tesne 
prepletenosti ni mogoče niti pojmovno povsem ločiti med seboj. Tudi zaradi tega se 
opozarja, da izvršilna veja oblasti oziroma izvršilna funkcija države niti približno ni zgolj 
izvršilna v tem smislu, da bi samo izvrševala zakone in druge pravne akte.317 Odstop od 
idealno razumljene delitve oblasti značilno predstavlja normodajna aktivnost njene 
izvršilne veje, kar naj bi bilo v sodobnih državah splošno sprejeto dejstvo.318 
 
 
4. Vlada. Akti vladanja in politični akti vlade 
 
Kot že povedano je vlada najvišji organ državne uprave in je v tem smislu lahko uvrščena 
v sistem javne uprave. Je pa treba v vsakem konkretnem primeru ločiti tiste naloge, ki jih 
opravlja vlada kot politično in demokratično legitimirano telo,319 od tistih, ki jih opravlja 
kot organ javne uprave. Najbrž je odveč razlagati, da je to veliko lažje navesti v teoriji 
kot ugotavljati v praksi. Že kar takoj je treba povedati, da sta politična in upravna funkcija 
vlade medsebojno prepleteni, zato je lahko razlaga, ki sledi v nadaljevanju, utemeljena le 
na shematično, bolj didaktično predstavljeni vlogi izvršilne veje oblasti. Upravljanja 
(uprave) in vladanja (vlade) ni mogoče povsem jasno razmejiti. 
 
Kakor koli že, vlado je mogoče vsebinsko opredeliti kot usmerjevalno, vodstveno in v 
prvi vrsti politično dejavnost, formalno pa kot organe, ki jim je ta dejavnost poverjena, 
                                               
315 Kaučič, Grad 2008, str. 181. 
316 Ibidem, str. 304. 
317 Več o tem Kerševan 2004, str. 121 in nasl. 
318 Rakar 2011, str. 63 in 64. 
319 Glej Hoffmann-Riem, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 712 in nasl. 
  
medtem ko gre v vsebinskem smislu pri upravi za spremljano, usmerjeno in vodeno 
dejavnost, ki ni vladanje oziroma formalno gledano za organe, ki opravljajo tovrstno 
dejavnost na področju izvršilne funkcije države.320 Z vidika legalitetnega načela v 
upravnem pravu, ki je predmet pričujoče raziskave, obravnavamo vlado kot organ javne 
uprave v tistem delu, kolikor gre za njeno upravno delovanje. Kot akte vladanja, ki 
zadevajo politično-izvršilno funkcijo vlade, gre na primer označiti tiste splošne akte, v 
katerih vlada opredeljuje razne politične cilje in naloge.321 V tem primeru je potrebno še 
bolj natančno opredeliti, kaj razumeti pod pojmom vladanje: akte vlade, ki nastajajo 
neposredno v dialogu s parlamentom in posredovanje med političnimi odločitvami, tj. 
odločitvami zlasti v smislu vodenja države, ter njihovim izvrševanjem s strani uprave.322 
Lahko pa bi poleg aktov vladanja govorili še posebej o političnih aktih, med katere bi 
kazalo uvrstili samo tiste, ki nastajajo v najrazličnejših razmerjih med vlado in 
parlamentom, kateremu je vlada po naši ustavni ureditvi odgovorna. Drugo vprašanje je 
t. i. politična diskrecija323 – ta je lahko uporabljiva tako na področju aktov vladanja kot 
na področju političnih aktov, če se sledi taki nadrobnejši delitvi. 
 
Legalitetno načelo v upravnem pravu po definiciji ne sega na področja aktov vladanja in 
političnih aktov vlade, kar pa še zdaleč ne pomeni, da je vsebina takšnih aktov lahko 
poljubna. Vsekakor ne sme nasprotovati pravnemu redu. Glede na to, da akti uprave 
pogosto temeljijo na aktih vladanja in političnih aktih vlade, je mogoče nadalje 
ugotovitvi, da gre lahko tudi za posredni doseg legalitetnega načela. Z drugimi besedami: 
že pri izdaji aktov vladanja oziroma političnih aktov mora imeti vlada v mislih zahteve 
legalitetnega načela tako, da kasneje ne pride do njegovih kršitev pri upravnem delovanju 
na temelju takih aktov. Poleg tega je treba akte vladanja in politične akte vselej presojati 
vsebinsko. Kolikor gre za delovanje vlade kot uprave, skratka za eno od oblik delovanja 
uprave, ne pa recimo za splošni akt zgolj programske ali podobne narave, potem mora za 
tako delovanje veljati tudi upravnopravno legalitetno načelo. 
 
                                               
320 Achterberg 1986, str. 164–166; Ehlers, v: Erichsen (izd.) 1995, str. 7–8. 
321 Prim. Rill, Schäffer 2001, str. 25. 
322 Glej Hoffmann-Riem, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 712. 
323 Androjna, Kerševan 2006, str. 662–663: politična diskrecija zadeva oblikovanje javnega interesa po 
presoji pristojnih nosilcev javne oblasti in ni pravno vezana. – K temu gre dodati, da pa je politična 
diskrecija kot taka vsekakor pravno predvidena oziroma urejena (vse odločitve javne oblasti ne morejo kar 
vsepovprek temeljiti na politični diskreciji). 
 5. Temeljno o pravnih oblikah delovanja uprave 
 
a) Akti oblasti in akti poslovanja, pravni in realni akti 
 
Funkcionalno gledano bi delovanje uprave v temeljnem razdelili v dve skupini aktov, ki 
jih bomo ne glede na določena prekrivanja in odstopanja nekoliko poenostavljeno 
razumeli kot medsebojno povsem ločeni sferi delovanja države oziroma uprave: akte, ki 
nastajajo na javnopravnem področju delovanja uprave – to so akti oblasti (acta iure 
imperii) in akte, ki nastajajo na zasebnopravnem področju delovanja uprave  – to so akti 
poslovanja (acta iure gestionis). Delitev na akte oblasti in akte poslovanja smiselno sledi 
načelni dvodelbi javnega in zasebnega prava ter je posledica dejstva, da uprava ne deluje 
zgolj na javnopravnem področju, pač pa vstopa tudi v zasebnopravna razmerja.324 
 
Izraz akt kot zunanje zaznavni izraz volje določenega organa je sinonim za dejanje ali 
(in) obliko, v kateri so izražene bodisi abstraktne bodisi konkretne pravne norme, kot sta 
na primer zapis ali listina (recimo upravna odločba kot listina).325 Pomen je odvisen od 
konteksta, v katerem je izraz uporabljen na določenem mestu. Vsako posamezno dejanje 
kot sestavina upravnega delovanja je lahko aktivno (storitev) ali pasivno (opustitev).  
 
Akt uprave, pri katerem posamezni organ, ki je nosilec javne oblasti, na javnopravnem 
področju to oblast tudi izvršuje, torej ravna kot oblast (ex iure imperii), z različno 
izraženimi elementi avtoritete, zasledujoč javne interese in ne kot kateri koli subjekt 
zasebnega prava, je akt oblasti. Akt oblasti je javnopravni akt. Z akti oblasti uprava 
izvršuje razne prerogative, vezane na javno oblast. – Seveda v navedenem pomenu vsi 
akti oblasti niso zgolj rezultat izvršilnega delovanja, pač pa tudi zakonodajnega in 
sodnega. – Z akti oblasti niso mišljeni zgolj tisti akti, ki so oblastni v smislu (fizične) 
prisile. Predvsem gre za to, da so akti oblasti tisti akti, ki nastajajo pri delovanju uprave 
na področju javnega prava. Imanentno aktom oblasti je torej njihovo nastajanje na 
področju posebne javnopravne ureditve. Specifičen položaj aktov oblasti je praviloma 
pravno natančneje urejen v pravnih aktih po posameznih področjih. Tako na primer 
                                               
324 V francoskem upravnem pravu se razlikuje med actes d'autorité in actes de gestion oziroma med gestion 
publique in gestion privée (Bermann, Picard 2008, str. 63). 
325 Godec 1993/3, str. 156–157. 
  
ZDDV-1 v petem odstavku 5. člena med drugim določa, da državni organi in organizacije, 
organi lokalnih skupnosti ter druge osebe javnega prava ne štejejo za davčne zavezance 
v zvezi z dejavnostmi ali transakcijami, ki jih opravljajo kot organi oblasti.  
 
Generalni pravobranilec Sodišča Evropske unije P. C. Villalón je pojem javne oblasti in 
pojem akta te, torej javne oblasti kot izraza splošne volje države, razložil takole:326 
(i) Javna oblast je oblast, tj. „zmožnost zavezati k ravnanju, skladnemu z voljo, ki se 
ji ni mogoče upreti“, to zmožnost pa ima izključno država. Javna oblast je oblast 
suverena (Qui superiorem non recognoscens in regno suo). 
(ii) V državi je edina legitimna moč tista, ki jo izvaja javna oblast. „To je tako bodisi v 
dobro obstoja države in doseganja njenih ciljev (splošni interes) bodisi v interesu 
legitimnih pričakovanj v zvezi z ravnanji, ki jih imajo posamezniki v razmerju do 
drugih (zasebni interes).“ 
(iii) Merilo, ki se najpogosteje uporablja za označitev javne oblasti, je tisto, ki se nanaša 
na zmožnost javne oblasti, da enostransko uveljavi svojo voljo. 
(iv) Ker je z vidika demokratične pravne države ravnanja javne oblasti mogoče 
izpodbijati, je oblast suverena dejansko auctoritas in niti ne toliko „goli imperium“: 
„[g]re […] za nadvlado, ki se izvaja na podlagi volje subjektov, zavezanih k 
poslušnosti, in ki je utemeljena z legitimnostjo izvora volje nadvlade, in ne s samo 
grožnjo fizične prisile.“ Zaradi tega se določitev opredeljujočega merila cilja 
(splošen interes/interes posameznika) ali merila načina naložitve obveznosti, ki jo 
zagotavlja prisila (enostransko/obojestransko) dejansko izkazuje kot premalo 
natančno oziroma v veliki meri relativno. 
(v) Pravni red je postopek organizacije izvajanja legitimne moči. Akti, ki so v pravnem 
redu nazadnje sprejeti, ko se postopek konča z aktom, s katerim se postopek sklene 
tako, da postane dokončen, predstavljajo skrajni izraz pravnega reda. Glede na to je 
odločilno merilo za uvrstitev akta med te, ki izhajajo iz javne oblasti, narava 
razmerja akta s pravnim redom države. Merilo, na podlagi katerega se presodi, ali 
se lastnosti dejavnosti lahko štejejo za izraz sodelovanja pri izvajanju javne oblasti, 
je vključenost (stopnja pripadnosti) dejavnosti v pravni red. Merilo ni zgolj 
                                               
326 Glej sklepne predloge generalnega pravobranilca P. C. Villalóna, predstavljene 14. septembra 2010 v 
zadevah C-47/08 – Komisija proti Belgiji; C-50/08 – Komisija proti Franciji; C-51/08 – Komisija proti 
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 skladnost s tem redom, ampak to, ali je akt vključen v pravni red kot akt tega reda 
(skladno s tem naj bi bil najbolj značilen izraz javne oblasti sodstvo, ker sodne 
odločbe pomenijo dokončno uveljavitev prava in so zelo tesno spojene s pravnim 
redom). Za akte oblasti je pomembno, da učinkujejo neposredno. Posameznik ne 
more ustvariti pravnih aktov, ki bi lahko zavezovali tretjo osebo, če tega ne stori ob 
posredovanju javne oblasti. 
(vi) Med lastnostmi, ki označujejo javno oblast v različnih nacionalnih tradicijah je 
treba upoštevati tisto, ki se nanaša na zmožnost pripisati akt, določbo ali ravnanje 
volji države, ki je formalizirana v okviru pravnega reda. „To je najmanjši skupni 
imenovalec vseh tradicij,“ je pojasnil generalni pravobranilec, „v katerih je možnost 
pripisati konkretno voljo splošni volji države odločilno merilo za določitev meje, ki 
javno sfero ločuje od zasebne“ (poudarek M. D.). 
 
Na drugi strani z izrazom akt poslovanja označujemo tisti akt uprave, pri katerem 
posamezni organ, sicer nosilec javne oblasti, te oblasti ne izvršuje in ravna v pravnem 
razmerju na področju zasebnega prava kot vsak subjekt zasebnega prava brez prerogativ 
javne oblasti (ex iure gestionis), recimo izvaja običajno gospodarsko dejavnost (zasebna 
sfera kot nasprotje javne sfere). R. Pirnat akte poslovanja opredeljuje kot tiste akte, s 
katerimi organi javne oblasti, tj. organi države, samoupravnih lokalnih skupnosti ali 
nosilcev javnih pooblastil, upravljajo in razpolagajo z njenim premoženjem oziroma 
delujejo kot organi katere koli druge pravne osebe.327 
 
V upravnopravni teoriji nemško govorečih držav, pri čemer mislim zlasti Nemčijo in 
Avstrijo, je pri aktih oblasti (tj. aktih uprave na področju javnega prava) praviloma govora 
o hoheitliche Verwaltung oziroma se uporablja izraz Hoheitsverwaltung v zvezi z akti 
oblasti in fiskalische Verwaltung ali Privatwirtschaftsverwaltung v zvezi z akti 
poslovanja,328 v uporabi pa je mogoče zaslediti še nekatere druge izraze. Sicer nemški 
izraz hoheitlich v slovenskem prevodu pomeni suveren (ali tudi državen, vrhoven) in ne 
oblasten. Za slovenski izraz oblasten bi bil ustreznejši nemški prevod obrigkeitlich. To 
kratko pojasnilo je potrebno zato, ker se za v slovenščini dovolj ustaljeni izraz akt oblasti 
                                               
327 Pirnat 2003, v celoti! – Akti poslovanja so nadrobneje obravnavani v okviru poglavij o prednosti zakona 
(§ 3) in pridržku zakona (§ 4); glej tam! 
328 Glej na primer Stober, v: Stober, Kluth 2007, str. 232–234, Antoniolli, Koja 1996, str. 23–24, Maurer 
2006, str. 47. 
  
kot javnopravno delovanje uprave v nemščini uporablja izraz hoheitliche Verwaltung 
(„suverena uprava“), izraz obrigkeitliche Verwaltung („oblastna uprava“) pa se po nemški 
teoriji lahko uporablja za tisto (po nemško) „suvereno upravo“, ki pomeni enostransko, 
obvezujoče in prisilno delovanje v razmerju do posameznika, s katerim prihaja do 
poseganja v njegove pravice oziroma svobodno sfero – tako delovanje se praviloma 
označuje kot Eingriffsverwaltung, kar bomo prevajali kot intervencijska uprava,329 katera 
predstavlja oblastne posege v pravice in temeljne svoboščine posameznikov330. Včasih 
obstaja na področju izrazja precejšnja nejasnost pri uporabi posameznih pojmov, zato je 
lahko edino ustrezno vodilo, ki ga kaže upoštevati to, da je treba vselej najprej dobro 
preveriti kontekst, v katerem pisec uporablja določen pojem. 
 
Delitev aktov uprave na akte oblasti in akte poslovanja ni stroga zaradi primerov, ki 
kažejo značilnosti tako aktov oblasti kot aktov poslovanja.331  Tipično to velja na področju 
upravnih pogodb in uslužbenskih razmerij. Tovrstne primere kaže obravnavati tako, da 
se nekatera posamezna vprašanja določenega akta razrešuje po pravilih in načelih, ki 
veljajo za akte oblasti, nekatera pa po pravilih in načelih, ki veljajo za akte poslovanja 
ustrezne vrste. Ni izključeno, da je določen akt uprave tudi le v enem delu akt oblasti, v 
drugem pa akt poslovanja. 
 
Vse akte uprave, torej tako akte oblasti kot tudi akte poslovanja, je mogoče razdeliti na 
pravne akte (ali pravna dejanja), kakor bomo označevali le normative akte, in realne 
akte (ali materialna dejanja), ki nimajo normativnega značaja. Z izrazom pravni akt 
bomo označili vse tiste akte, ki povzročajo pravne učinke oziroma so kakor koli 
neposredno usmerjeni v nastajanje pravnih posledic in oblikovanje raznih pravnih norm, 
kar pomeni, da gre za normativne akte. Z izrazom realni akti bomo nasprotno označili 
akte, ki takšnih posledic nimajo, torej v realnem življenju povzročajo fizične učinke 
oziroma so neposredno usmerjeni v nastajanje dejanskih posledic ali pa imajo učinke na 
elektronskem (digitalnem) področju – slednjega si dandanes ni težko predstavljati glede 
na razširjen tovrstni način upravnega delovanja. Delitev na pravne in realne akte, 
temelječa na presoji, ali posamezen akt neposredno in vselej ali posredno oziroma sploh 
                                               
329 Izraz po Šturm 1998, str. 156. 
330 Več o tem glej na primer pri Stober, v: Stober, Kluth 2007, str. 232–234; Maurer 2006, str. 47. 
331 Prim. Stober, v: Stober, Kluth 2007, str. 234. 
 ne povzroča pravne učinke,332 je sicer do določene mere nenatančna, saj imajo v resnici 
tudi realni akti lahko posledice v pravnem svetu in so pravno urejeni: kljub vsemu so 
pravni in ne protipravni.333 Tako kot pravni akti predstavljajo tudi realni akti določena 
pravna dejstva, ki za pravo niso nevidna. Šteli bomo, da so realni akti v nasprotju s 
pravnimi akti tisti, ki ne povzročajo pravnih učinkov, vsaj ne neposredno oziroma vanje 
niso usmerjeni, usmerjeni pa so v neke dejanske, fizične posledice in praviloma 
predstavljajo fizična dejanja: njihov primarni namen je povzročanje učinkov v fizičnem, 
realnem svetu. Kočno vsak upravni akt nastane prek množice realnih aktov, in če so ti 
realni akti usmerjeni v pravne posledice, bi jih še vedno uvrstili med pravne akte na 
naslednji način: Ko na primer inšpektor po opravljenem inšpekcijskem nadzoru napravi 
odločbo, predstavljajo ravnanja, ki so potrebna za to, da nastane inšpekcijska odločba 
(njena izdelava), upravni akt skupaj s to odločbo. Smiselno enako bi na primer izvedbo 
ustne obravnave po ZUP pojmovno zvezali s kasneje izdanim upravnim aktom, tako da 
oboje skupaj predstavlja upravni akt. Že kar arhetipski primer realnega akta pa je uporaba 
prisilnih sredstev s strani policije. 
 
 
b) Oblastni pravni akti 
 
Izmed množice pravnih aktov, ki imajo obravnavane značilnosti aktov oblasti in pravnih 
aktov, velja najprej izpostaviti upravne akte, ki vsebujejo upravne norme ali so vsaj 
neposredno usmerjeni k temu, da bi upravne norme nastale.334 Natančneje gledano je 
treba tisto delovanje uprave, katerega cilj je nastanek upravnih norm, označiti z izrazom 
upravnopravno delovanje. Na tem mestu ne obravnavamo morebitnih izjem, ko recimo 
abstraktni ali konkretni upravni akt izda organ, ki ne sodi v upravo. V okviru 
upravnopravnega delovanja torej nastajajo upravni akti, za katere je v glavnem značilno, 
da: 
                                               
332 Pri tem velja posebej opozoriti, da povzročanje pravnih učinkov ne pomeni le poseganja na področje 
posameznikovih pravic in obveznosti, pač pa vsakršno nastajanje pravnih posledic zaradi neposrednega 
učinkovanja ali vplivanja pravnega akta. 
333 Pavčnik 2011, str. 323. 
334 Nekateri sicer pod splošni pojem upravni akt prištevajo tudi realne akte (materialna dejanja). Čeprav je 
takšno razumevanje teoretično celo bolj pravilno ali natančno, ker so realni akti tudi pravni z določenimi 
pravnimi posledicami in torej niso protipravni (več o tem Pavčnik 2011, str. 232 in op. 7), bomo zaradi 
dovolj ustaljenega izrazja upravne akte obravnavali zgolj kot tiste akte, ki so, kot rečeno, normativne 
narave. 
  
(i) so akti oblasti; 
(ii) so enostranski, torej oblikovani izključno s strani pristojnega organa, ki napravi 
upravni akt; 
(iii) so normativni (normodajni), tj. neposredno usmerjeni v povzročanje pravnih 
učinkov in nastajanje praviloma upravnih norm; 
(iv) praviloma vsebujejo splošne in abstraktne ali posamične in konkretne upravne 
norme; 
(v) so njihovi pravni učinki zunanji (eksterni), usmerjeni ven iz upravnega sistema. 
 
Upravni akti se delijo na splošne (generalne), posamične (individualne), abstraktne in 
konkretne. Možne so različne kombinacije, značilno pa so upravni akti splošni in 
abstraktni (take se še največkrat označuje z izrazom podzakonski predpisi) ali posamični 
in konkretni (še največkrat gre v tem primeru za upravne odločbe). Oznaka splošnost 
označuje, da je krog pravnih subjektov, na katere se nanaša upravni akt, nedoločen; 
posamičnost nakazuje, da je krog pravnih subjektov, na katere se nanaša upravni akt, 
določen ali vsaj določljiv; abstraktnost pomeni, da upravni akt ureja nedoločeno število 
abstraktnih primerov; konkretnost, da ureja en sam primer.335  
 
Z uporabo izrazov abstraktni oziroma konkretni upravni akt poudarjamo predvsem tisti 
razlikovalni vidik, ki se nanaša na krog primerov, ki jih zajema določen upravni akt. V 
pričujoči obravnavi je, če ni navedeno drugače, za splošen in abstrakten upravni akt 
uporabljen izraz abstraktni upravni akt oziroma za posamičen in konkreten upravni akti 
konkretni upravni akt, skupen izraz za ene in druge pa je upravni akt. Paziti je treba, ker 
ima lahko pojem upravni akt različne pomene. V praksi pride največkrat v uporabo tisto 
razumevanje upravnega akta, ki ga opredeljuje ZUS-1. Upravni akt po ZUS-1 je edino 
upravna odločba in drug javnopravni, enostranski, oblastveni posamični akt, izdan v 
okviru izvrševanja upravne funkcije, s katerim je organ odločil o pravici, obveznosti ali 
pravni koristi posameznika, pravne osebe ali druge osebe, ki je lahko stranka v postopku 
izdaje akta (drugi odstavek 2. člena ZUS-1). Upravni akt po ZUS-1 ni abstrakten. Upravni 
akti po izrecni določbi 3. člena ZUS-1 niso tiste odločitve, ki jih nosilci zakonodajne in 
sodne veje oblasti sprejemajo za izvrševanje svojih ustavnih pristojnosti, in tisti akti, ki 
                                               
335 Kerševan 2004, str. 178–179; isto Androjna, Kerševan 2006, str. 381. 
 jih sprejemajo nosilci izvršilne veje oblasti in so utemeljeni na politični diskreciji, 
podeljeni na podlagi ustavnih in zakonskih pooblastil.336 
 
Poleg upravni aktov skozi javnopravno upravno delovanje nastajajo številni drugi pravni 
akti, ki jih ni mogoče povsem uvrščati k upravnim aktom, ker nimajo (vseh) njihovih 
značilnosti, še vedno pa gre vsaj v določenem obsegu za akte oblasti. Primer so upravne 
pogodbe, ki nastajajo v okviru pogodbenih razmerij, v katere vstopa uprava. Upravne 
pogodbe so delno akti oblasti in delno akti poslovanja. Kot primer enostranskega 
pravnega akta, ki ima podobno značilnosti tako akta oblasti kot akta poslovanja, je 
mogoče obravnavati tudi nekatere akte na področju razmerij z zaposlenimi v upravi, kot 
so (praviloma sklepi) o imenovanjih na določene položaje v javni upravi ipd., razen 
kolikor gre v celoti za upravne akte. 
 
Za razliko od upravnih aktov, ki imajo vselej zunanji učinek, imajo nekateri pravni akti 
le notranje pravne učinke. Na sploh je koristno imeti vselej pred očmi, da ima lahko sicer 
enovit pravni akt zunanje ali notranje pravne učinke tudi zgolj v določenem delu. V tem 
primeru je treba, če je to po naravi stvari in s pravnega vidika mogoče, obravnavati vsak 
del posebej, glede na njegove učinke. To smiselno velja za vse oblike upravnega 
delovanja. 
 
Če imajo pravni akti notranje pravne učinke, to pomeni, da gre za delovanje na notranjem 
področju uprave, torej se ti pravni akti nanašajo izključno na razmerja znotraj sistema 
uprave, na primer na razmerja med hierarhično višjim (tj. nadrejenim) in nižjim organom 
ali znotraj posameznega organa. Govora je o internih aktih uprave, ki so lahko po 
vsebini pravnih norm (smiselno enako kot upravni akti) splošni in abstraktni (nemška 
teorija jih razume tudi pod pojmom „upravna uredba“ – Verwaltungsverordnung337 
oziroma „upravni predpis“ – „Verwaltungsvorschrift“) ali konkretni (po nemški teoriji 
tudi „notranji uslužbenski pravni akt“ – „innerdienstlicher Rechtsakt“ ali „posamično 
navodilo“ – „Einzelweisung“338). V avstrijski teoriji pojem upravna uredba 
                                               
336 Izčrpno o pojmu upravnega akta v normativni ureditvi upravnega spora glej pri Kerševan 2004, str. 175 
in nasl. ter Androjna, Kerševan 2006, str. 659 in nasl. Glej tudi Kerševan, v: Breznik et al. 2008, str. 30 in 
nasl. 
337 Gre za akt notranje organizacije posameznega organa oziroma organizacije znotraj uprave. Antoniolli, 
Koja 1996, str. 329. 
338 Achterberg 1986, str. 475 in nasl., str. 480 in nasl.; Maurer 2006, str. 39–40, str. 188, str. 626 in nasl. 
  
(Verwaltungsverordnung) predstavlja različne interne akte, ki imajo torej notranje učinke, 
pri čemer ti akti za sodišča niso zavezujoči.339  
 
Slovenska teorija internih aktov večinoma nadrobneje ne razčlenjuje in jih obravnava kot 
skupino raznovrstnih aktov z različnimi poimenovanji. ZDU-1 jih omenja med drugim 
kot „usmeritve“, „obvezna navodila“, „poročila“, „strokovne napotke“ in tudi „strokovno 
pomoč“. Pod temi pojmi se lahko skrivajo realni akti, sicer še vedno interne narave. Po 
slovenski ureditvi interni akti uprave niso upravni akti, ugotavljanje o tem, ali gre eno ali 
drugo vrsto pravnih aktov, pa mora biti osnovano na vsebinski presoji. Za abstraktne 
upravne akte (podzakonske predpise) je po mojem mnenju ključno, da navzven 
učinkujejo kot pravo, test za obstoj takšnih učinkov pa bi lahko temeljil na hipotetičnem 
vprašanju, ali se lahko na nek pravni akt neposredno sklicujejo tudi tretje osebe kot na 
pravo, na primer v postopku pred pristojnim sodiščem. Če je temu tako in so podani vsi 
elementi, s katerimi se opredeljuje abstraktne upravne akte, potem gre za tovrstni upravni 
akt. Lahko gre tudi za konkretni upravni akt, kar je načeloma lažje ugotovljivo. Interni 
akti so lahko dvo- ali večstranski sporazumi (pogodbe) o sodelovanju med ministrstvi in 
drugimi upravnimi organi na podlagi 59. člena ZDU-1.  
 
Kot značilnost internih aktov uprave gre navesti naslednje: 
(i) so pravni akti, usmerjeni v povzročanje pravnih učinkov, lahko tudi v nastajanje 
pravnih norm, vse to pod predpostavko, da ne gre za realne akte; 
(ii) praviloma so akti oblasti (če se na primer nanašajo na razmerja javnih uslužbencev 
in drugih zaposlenih, s čimer se navezujejo še na delovnopravno področje, imajo 
lahko tudi značilnosti aktov poslovanja340); 
(iii) njihovi pravni učinki so notranji, usmerjeni strogo znotraj upravnega sistema, pri 
čemer mora obvezno iti za razmerja med organi ali znotraj posameznega organa. 
 
ZVRS v 5. členu izrecno določa, da vlada usmerja državno upravo prek ministrov. Vlada 
nadzoruje delo ministrstev, jim daje smernice za izvajanje politike in za izvrševanje 
zakonov, drugih predpisov in splošnih aktov ter skrbi, da ministrstva usklajeno izvršujejo 
svoje naloge. V zvezi z internimi akti, nanašajočimi se na tista upravna navodila višjega 
                                               
339 Tako Raschauer 2013, str. 290–291. 
340 Lahko so seveda tudi v celoti akti poslovanja, ki pa na tem mestu niso obravnavani! 
 organa, ki so po volji zakona zavezujoča za nižji organ oziroma pristojno uradno osebo 
tega organa (obvezna upravna navodila), se postavljajo vprašanja razreševanja 
konfliktov, ki nastajajo v posledici vezanosti organa na upravno navodilo višjega organa 
in hkrati na zakon, če navodilo in zakon medsebojno nista usklajena. Obstoj zakonskega 
določila, ki podeljuje upravnemu navodilu hierarhično višjega organa nižjemu obvezno 
naravo za nižji organ, podvrže tak značaj navodila dometu zakonitosti, in sicer ne le z 
gledišča nižjega organa, ki naj upravno navodilo uporabi, pač pa tudi z gledišča višjega 
organa, ki upravno navodilo ustvari.341,342 
 
 
c) Oblastni realni akti (oblastna materialna dejanja) 
 
Oblastni realni akti ali oblastna materialna dejanja uprave, ki imajo že obravnavane 
značilnosti aktov oblasti in realnih aktov, so lahko bolj ali manj prisilne narave, odvisno 
od tega, ali in v kolikšni meri je njihov namen vplivati na voljo posameznika. Z realnimi 
akti uprava izvršuje oblastne pravne akte, obvešča, pojasnjuje, daje mnenja idr.343 Izrazito 
prisilni realni akti nastajajo v postopku upravne izvršbe po ZUP, v policijskih postopkih 
(določena policijska pooblastila), inšpekcijskih postopkih (določena pooblastila 
inšpektorjev), pri ukrepih vojske ipd. S prisilo razumemo vplivanje na svobodno voljo 
posameznika, tudi poseg v posameznikovo intimno, svobodno sfero, v skrajni obliki 
fizično prisilo, nad sredstvi katere ima monopol država. Manj prisilno je lahko zbiranje 
obvestil s strani policije ali obveščevalno-varnostne agencije. Med neprisilne realne 
akte gre recimo uvrstiti vodenje podatkovnih zbirk, opravljanje strokovnih analiz, 
različno obveščanje in pojasnjevanje (obvestilo policije o pogrešanih osebah, publikacija 
ministrstva s pojasnili za državljane, brošure, prezentacije …), tudi izvajanje javne službe 
idr. Realni akti, o katerih teče beseda, tako na eni strani prisilni kot na drugi neprisilni, 
nastajajo v okviru upravnega delovanja ex iure imperii. Posebej kaže poudariti, da 
neprisilna narava posameznega realnega akta kot takega ni nujno povezana z naravo 
eventualnih posledic, ki lahko izvirajo iz realnega akta – recimo posledice, ki lahko 
sledijo uvrstitvi določene osebe na nek seznam ali izbrisu z njega, kar je oboje (odvisno 
                                               
341 Gre za vsebinski doseg legalitetnega načela; glej § 1 III. 7. 
342 O problematiki internih aktov uprave in različnih vrst upravnih navodil z vidika prednosti zakona glej § 
3 II. 1. 
343 Achterberg 1986, str. 500 in nasl. 
  
od primera in tega, za kak seznam gre) mogoče šteti za realen akt neprisilne narave. Ni 
mogoče zavzeti apriornega stališča v smeri, da neprisilni akti ne povzročajo nikakršnih 
ali nobenih pomembnejših posledic na pravne položaje posameznikov. 
 
Kot že omenjeno so realni akti lahko tudi interni akti, če imajo zgolj notranje učinke v 
razmerjih med posameznimi organi oziroma uradnimi osebami. Tudi interni realni akti so 
lahko bolj ali manj prisilne narave, smiselno kot to na splošno velja za vse realne akte. 
 
Posebej pri realnih aktih je potrebno paziti na razlikovanje med akti oblasti in akti 
poslovanja, kajti včasih je težko ugotoviti, kam sodi nek realni akt. Značilnost realnih 
aktov, ki so akti oblasti, je v tem, da določen organ z njimi nastopa kot oblast in da pri 
tem zasleduje javne interese (na primer obveščanje državljanov o požarni varnosti, 
ukrepih v primeru vojnega ali izrednega stanja …). Čiščenje prostorov v okviru 
vzdrževanja premoženja (na primer države) je sicer realni akt, vendar ni akt oblasti, 
temveč akt poslovanja, ker organ pri izvajanju čiščenja ne izvršuje javne oblasti in ravna 
kot organ vsake druge pravne osebe, s tem ko skrbi za ohranjanje premoženja. 
 
 
6. Organi države in samoupravnih lokalnih skupnosti 
 
Spričo očitne vseobsežnosti legalitetnega načela na področju upravnega prava je na dlani, 
da mora to načelo na sploh veljati za vse državne organe in organe samoupravnih lokalnih 
skupnosti (občin), kolikor delujejo na tem pravnem področju oziroma v upravnih 
zadevah. Gre za državne ali občinske organe, kadar ti odločajo o pravici, obveznosti ali 
pravni koristi fizične ali pravne osebe oziroma druge stranke na področju upravnega 
prava, kar med drugim lahko pomeni obvezno postopanje po določilih ZUP. Ni 
izključeno, da v upravnih zadevah ne bi odločali na primer predsednik republike, vlada 
(ki smo jo umestili tudi že k javni upravi, čeprav ni organ državne uprave in jo je treba 
omeniti še na tem mestu), državni zbor, državni svet in še kakšen drug državni ali občinski 
organ (župan idr.). Nekateri državni organi344 imajo poseben položaj, ker so v razmerju 
                                               
344 Pri čemer nas seveda zanimajo tisti, ki delujejo (tudi) v upravnih zadevah oziroma na področju 
upravnega prava, saj je na primer tudi Ustavno sodišče samostojen in neodvisen državni organ, ravno tako 
Fiskalni svet po Zakonu o fiskalnem pravilu (na voljo na: Pravno-informacijski sistem Republike Slovenije, 
http://www.pisrs.si), vsi pravosodni organi itn. 
 do izvršilne veje oblasti samostojni in neodvisni (= neodvisne institucije345), zaradi česar 
jih je na enak način kot smo že na kratko omenili v zvezi z neodvisnimi javnimi 
agencijami težko uvrstiti v to vejo oblasti, prav tako pa ne predstavljajo niti zakonodajne 
niti sodne oblasti. Vendar je ne glede na to okoliščino njihovo delovanje še vedno pravno 
vezano po načelu pravne države (2. člen Ustave) oziroma vladavine prava. V Republiki 
Sloveniji bi po trenutno veljavni zakonodaji v skupino samostojnih in neodvisnih 
državnih organov, ki značilno delujejo tudi na področju upravnih zadev oziroma 
upravnega prava, šteli predvsem Komisijo za preprečevanje korupcije, Informacijskega 
pooblaščenca, Računsko sodišče, Varuha človekovih pravic, Sodni svet, Državno 
revizijsko komisijo in Državno volilno komisijo, če izpostavimo najbolj tipične. 
 
Posledično se zaradi vsega zgoraj navedenega širi doseg legalitetnega načela, ki očitno 
še zdaleč ni aplikativno le v razmerjih med zakonodajno in izvršilno vejo oblasti, kar sicer 
rada poudarja upravna doktrina. V zvezi s tem je treba sicer upoštevati tudi zakonsko 
ureditev, ki velja za posamezni organ. 
 
 
7. Vsebinski doseg 
 
Doseg legalitetnega načela je mogoče obravnavati tudi na način, da preučujemo njegove 
učinke z gledišča prava, na katerega je vezana uprava oziroma subjekti, ko odločajo v 
upravnih zadevah. Doseg legalitetnega načela je vprašanje, ki je ločeno od pojmovne 
opredelitve legalitetnega načela. Pojem legalitetnega načela namreč zaradi kompleksnosti 
upravnopravnega področja ne daje neposrednega odgovora na vprašanje, kakšen je 
konkretno njegov doseg. Gre za dve ločeni problematiki. Tipičen primer, ki smo ga že 
obravnavali, je sledeč: ZUP v prvem odstavku 6. člena določa, da organ odloča v upravni 
zadevi ne le po zakonu, kar je odraz legalitetnega načela, pač pa tudi po podzakonskih 
predpisih, predpisih lokalnih skupnosti in splošnih aktih, izdanih za izvrševanje javnih 
pooblastil. Slednje ni v celoti pojmovno združljivo z legalitetnim načelom oziroma z 
njegovo definicijo, vendar pa kljub temu sodi v njegov doseg, saj zakon, torej ZUP, 
določa vezanost organov tudi na podzakonske predpise, predpise lokalnih skupnosti in 
splošne akte, izdane za izvrševanje javnih pooblastil. Upoštevanje te vezanosti s strani 
                                               
345 § 4 III. 4. 
  
organa iz tega razloga tudi pomeni spoštovanje legalitetnega načela, vendar se to razlaga 
z vsebinskim dosegom legalitetnega načela. Podobno je v primeru navodil višjih upravnih 
organov, ki so po volji zakona zavezujoča za nižje upravne organe itn. Opisani pristop k 
razumevanju vsebinskega dosega legalitetnega načela je skozi raziskavo po potrebi 
posebej dodatno pojasnjen na posameznih mestih. 
 
 
IV. Pogoji legalitetnega načela 
 
1. Nujni pogoji 
 
Nujni pogoji legalitetnega načela so tisti, ki so v vsakem primeru potrebni za to, da lahko 
pride do dejanskega uresničevanja legalitetnega načela. Izpostavili bi predvsem tiste, ki 
se nanašajo na samo uporabo (v širšem smislu) zakona. 
 
a) Objava in začetek veljavnosti ter uporabe zakona, prehodna ureditev 
 
Da bi legalitetno načelo v pravni državi lahko učinkovalo, je potrebno, da so pravni 
naslovniki, kot jih določa zakon ali drug pravni akt, ki ima v pravnem redu položaj in s 
tem pravno moč zakona, na primeren način seznanjeni z zakonom ali drugim pravnim 
aktom, ki ima v pravnem redu položaj in s tem pravno moč zakona oziroma da jim je dana 
možnost, da se z njim brez ovir seznanijo, tako da vsi deležniki lahko ugotovijo, na katera 
splošna in abstraktna pravna pravila je vezano določeno abstraktno ali konkretno upravno 
delovanje. Po tretjem odstavku 116. člena PoDZ-1 se v glasilu državnega zbora objavi 
tudi že predlog zakona. 
 
Objavi se tisti zakon, ki je prej sprejet in razglašen. Ko državni zbor sprejme zakon, 
predsednik državnega zbora o tem obvesti predsednika republike in mu ga skladno s 
prvim odstavkom 91. člena Ustave ter drugim odstavkom 222. člena PoDZ-1 osmi dan 
po sprejemu pošlje v razglasitev. Po Ustavi (154. člen) morajo biti na sploh vsi predpisi 
(splošni in abstraktni pravni akti) objavljeni, preden začno veljati. Predpis začne veljati 
petnajsti dan po objavi (vakacijski rok – vacatio legis), če ni v njem drugače določeno. 
Državni predpisi se objavljajo v državnem uradnem listu. 
 Uradno glasilo, v katerem se skladno z ZUL objavljajo državni predpisi in drugi akti, 
kadar je z zakonom ali drugim predpisom tako določeno, poleg tega pa tudi predpisi in 
drugi akti lokalnih skupnosti, če tako določajo njihovi statuti (1. člen ZUL), je  Uradni 
list Republike Slovenije. V Uradnem listu Republike Slovenije se po odredbi organa, ki 
je izdal določen akt, objavljajo ustava, zakoni in drugi akti državnega zbora, ratificirane 
mednarodne pogodbe in obvestila o začetku in prenehanju njihove veljavnosti, akti 
državnega sveta, akti predsednika republike, odločbe in sklepi ustavnega sodišča, predpisi 
in drugi akti vlade in ministrov ter, če zakon tako določa, akti predstojnikov organov v 
sestavi ministrstev, splošni akti, izdani za izvrševanje javnih pooblastil, predpisi in drugi 
akti lokalnih skupnosti, če tako določajo njihovi statuti in drugi akti, katerih objavo v 
uradnem listu določa zakon ali drug predpis oziroma še nekatere druge objave.346 
 
Iz navedenega izhaja, da je seznanjenost pravnih naslovnikov z zakoni formalno dosežena 
v posebej pravno določenem postopku, in sicer v okviru zakonodajnega postopka. Če je 
tak postopek izveden na način, kot je pravno določen, potem velja domneva, da so vsi 
pravni naslovniki seznanjeni z zakonom, ko je ta objavljen oziroma se z njim lahko 
seznanijo in zato na splošno velja rimskopravno pravilo ignorantia iuris nocet. Zakon 
začne veljati petnajsti dan po objavi v Uradnem listu Republike Slovenije, če ni v njem 
drugače določeno. Ker je pogoj za veljavnost zakona njegova objava, se vprašanje 
seznanjenosti pravnih naslovnikov z zakonom v korist pravne varnosti navezuje tudi na 
samo veljavnost zakona: če zakon sploh ni objavljen oziroma dokler po objavi ne začne 
veljati, ga ni mogoče uporabiti. Vendar s tem eventualna uporaba zakona, ki še ne bi začel 
veljati, ne bi bila zunaj legalitetnega načela, čeprav na prvi pogled izhaja, da bi bil tak 
položaj zunaj legalitetnega načela. To pa zato, ker je nezakonitost lahko tudi uporaba 
napačnega zakona (tako z materialnega kot formalnega gledišča). 
 
Kadar je materija nekega zakona, ki se sprejema, že bila urejena oziroma kadar gre za 
spremembe zakona, se lahko pokaže potreba po določitvi ustrezne prehodne ureditve, kar 
se običajno v zakonu ureja v t. i. prehodnih določbah. Sprememba zakonske ureditve 
praviloma narekuje spremembo abstraktnih upravnih aktov, tj. izdajo novih, če je to 
potrebno, lahko pa, da se nekateri uporabljajo še naprej ali do izdaje novih in odvisno od 
posameznega primera je treba tovrstna vprašanja razrešiti tudi le glede posameznih 
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določil abstraktnih upravnih aktov. Možne so torej rešitve, ki indicirajo izjeme splošnega 
pravila eksistenčne odvisnosti abstraktnih upravnih aktov od zakona. Kolikor je potrebna 
uskladitev abstraktnih upravnih aktov mora novi zakon vsaj okvirno, vključno z roki, 
urediti oziroma določiti tudi njihovo uskladitev in razrešiti vprašanje njihove uporabe do 
uskladitve – v primeru novega zakona, ki nadomesti prejšnjega, morajo biti v prehodnih 
določbah taksativno, z naslovom in navedbo objave zajeti in obravnavani vsi še veljavni 
abstraktni upravni akti, izdani za izvrševanje prejšnjega zakona, katerih veljavnost in 
uporaba prenehata,347 tako da se izniči ali vsaj v veliki meri zmanjša verjetnost obstoja 
nejasnosti glede njihove veljavnosti oziroma uporabe. 
 
Začetek veljavnosti zakona, ki sledi njegovi objavi, ne sovpada vselej z začetkom uporabe 
zakona (na primer če potrebujejo pristojni državni oziroma upravni organi dodaten čas, 
da se organizacijsko ali kako drugače pripravijo na novo pravno ureditev). V t. i. končni 
določbi zakona je lahko urejeno, da se začne uporabljati v celoti ali le v posameznih 
določbah kasneje, kot pa začne veljati (torej se ne uporablja že petnajsti dan po objavi v 
Uradnem listu Republike Slovenije, če gre za petnajstdnevni vakacijski rok). Pri tem je 
treba določiti tudi uporabo dotedanjega zakona še do začetka uporabe novega, čeprav 
prejšnji zakon preneha veljati že tedaj, ko začne veljati novi zakon.348 V zakonu je med 
prehodnimi in končnimi določbami lahko tudi predpisano, da se ne uporablja za pravna 
razmerja, ki so nastala pred njegovo uveljavitvijo ipd. Vprašanje uporabe veljavnega 
zakona praviloma v ničemer neposredno ne vpliva na morebitna pooblastila javni upravi. 
Zakon se glede njih vendarle uporablja, čeprav je določeno, da se uporablja šele od 
določenega dne po njegovi uveljavitvi za subjekte, katerim je neposredno namenjen, in 
tako mora na primer minister izdati ustrezen abstraktni upravni akt, čeprav se zakon še 
ne uporablja: to je ministru (z rokom) neposredno „naloženo“, ne pa tudi „odloženo“.349 
 
 
 
 
 
                                               
347 Nomotehnične smernice 2008, str. 47–48. 
348 Ibidem, str. 50. 
349 Ibidem, str. 51. 
 b) Jasnost in določnost zakona 
 
Tako presoja skladnosti upravnega delovanja z zakonom kakor tudi vsaka uporaba zakona 
je otežena, če so zakonska določila nejasna in nedoločna. Širše gledano to smiselno velja 
za vse pravne akte, seveda tudi pravne akte uprave, saj se legalitetno načelo nadalje 
navezuje tudi na ustavnost in pravno pravilnost, ne glede na to, da vse omenjeno 
medsebojno pojmovno ločujemo. Prav vsak pravni akt, tudi posamičen in konkreten, 
mora biti jasen in določen. Seveda je treba določeno stopnjo nejasnosti in nedoločnosti 
zakonov oziroma pravnih norm sprejeti kot dejstvo, saj je na primer že legalitetno načelo 
kot pravno načelo manj določno od pravnih norm, vendar mora biti zagotovljena pravna 
varnost, ki je sestavina oziroma odraz načela pravne države (2. člen Ustave). Jasnost in 
določnost zakona (lex certa), ki predstavlja splošno pravno načelo, pomeni sledeče:350 
(i) Namen zakonske ureditve, čeprav je ta splošna in abstraktna, mora biti jasno 
razviden, ukrepi za dosego namena pa natančno opisani. 
(ii) Zakonodajalec mora sam sprejeti jasna pravna pravila ter določiti njihovo vsebino, 
ne da bi prepuščal določitev vsebine pravnih pravil kakemu drugemu organu. 
(iii) Nejasno opredeljena zakonska določila oziroma pravna pravila omogočajo različne 
možne uporabe zakona in posledično lahko privedejo do arbitrarnosti upravnega 
delovanja. 
(iv) Zakon je skladen z Ustavo, če je mogoče z jezikovno in teleološko razlago ugotoviti 
njegovo vsebino predpisa in je na ta način ravnanje organov, ki ga morajo izvajati, 
čim bolj jasno zamejeno. 
 
Zakonske norme morajo biti oblikovane tako, da je mogoča enoznačna razlaga, torej da 
ne vsebujejo pomensko nejasnih in dvoumnih besed ter ohlapnih pojmov. Obveza za 
uveljavitev načela lex certa je na zakonodajalcu, ki posledično nosi breme uresničevanja 
tega pogoja za polno uveljavitev legalitetnega načela. Jasnost in določnost zakona 
omogoča uporabo zakonskih pooblastil s strani organov javne uprave, zaradi česar 
predstavlja ključen pogoj ne le za prednost zakona, ampak tudi za pridržek zakona. 
Pooblastilo javni upravi ne daje namreč le pravice, pač pa obenem tudi dolžnost delovati 
na določen način, kadar so za to izpolnjeni pravno določeni pogoji. Pri tem je pomembno, 
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obrazložitve). 
  
da je ravnanje organov javne uprave, ki jih zakon naslavlja, ne glede na način zakonskega 
urejanja ali različne metode normiranja jasno in določno opredeljeno ex-ante. V ospredju 
načela lex certa je v glavnem zahteva po predvidljivosti zakonske ureditve za vse pravne 
naslovnike, vprašanje vsebine tistega, kar mora v zakonu natančno urediti zakonodajalec 
in ne prepustiti izvršilni veji oblasti, pa je problematika, ki jo obravnavamo v okviru 
koncepta pridržka zakona. 
 
 
c) Prepoved povratne veljave zakona 
 
Povratna velja (povratno moč, retroaktivnost) zakona je teoretično precej zanimiv institut, 
saj v dejanskosti nobena pravna norma ne more urediti družbenih razmerij, ki so se pač 
zgodila v preteklosti, tako da gre lahko v vsakem primeru le za njihovo ex post facto 
pravno obravnavo.351 Povratno veljavo splošnih in abstraktnih pravnih aktov prepoveduje 
že Ustava, in sicer v prvem odstavku 155. člena določa, da zakoni, drugi predpisi in 
splošni akti ne morejo imeti učinka za nazaj. Podobno kot jasnost in določnost zakona 
prepoved povratne veljave omogoča uresničevanje načela pravne države (2. člen Ustave) 
in se jo upošteva tudi kot splošno pravno načelo. Pravna teorija razlikuje pravo in nepravo 
(ali dejansko) retroaktivnost. Prva se nanaša na klasične primere, ko zakon naknadno 
poseže v dejanska stanja, ki so nastala v preteklosti pred objavo zakona, z drugo pa se 
označuje položaje, kadar zakon ureja dejanski stan, ki je nastal pred njegovo objavo, 
vendar pa še ni bil v celoti zaključen – pri čemer je taka neprava retroaktivnost lahko 
dovoljena pod pogojem, da je v zadostni meri spoštovano načelo pravne države oziroma 
zaupanja v pravo.352 
 
Prepoved vsake povratne veljave, v načelu tudi neprave, zavezuje organe javne uprave v 
dveh smereh. V eni smeri vpliva na upravno delovanje navznoter. Pristojnost organa 
javne uprave mora biti jasno določena vnaprej. Pridržek zakona že po definiciji ne prenese 
ex post facto zakonskega urejanja, ker mora biti pooblastilo upravi vselej dano vnaprej. 
                                               
351 Podobno Pavčnik 2011, str. 203 in nasl.; Nomotehnične smernice 2008, str. 135 („Resnične 
retroaktivnosti (sicer) ni. Z zakonom se ne določi za nazaj, kako je bilo – bi bilo – treba nekdaj v preteklosti 
[…] ravnati. S predpisom, izdanim v marcu, ni mogoče za nazaj določiti, kako je (bilo) treba od 1. januarja 
istega leta dalje posipati pločnike; taka pravna ureditev bi bila nična, ker v preteklosti nihče ne more več 
posipati […].“). 
352 Šturm, v: Šturm (ur.) 2010, str. 57, str. 1040. 
 V primeru, če nek zakon velja za nazaj, ravnanje organov javne uprave, ki jih zakon 
naslavlja, ni opredeljeno ex-ante, kar je v nasprotju z načelom pravne države ter jasnostjo 
in določnostjo zakona, končno pa ni združljivo s temeljnimi zahtevami legalitetnega 
načela (vnaprejšnja vezanost uprave na zakon). Prepoved se tesno navezuje na pravila 
objavljanja predpisov oziroma splošnih in abstraktnih pravnih aktov. Druga smer 
prepovedi povratne veljave zakona, ki jo mora uprava upoštevati pri svojem delovanju, 
pa je splošno upoštevanje te ustavne prepovedi pri upravnem delovanju navzven, torej v 
razmerju do državljanov oziroma posameznikov in drugih pravnih subjektov. Povratna 
veljava zakona lahko v primeru zakonskih sprememb nasprotuje nekaterim principom 
(zlasti časovne) odvisnosti upravnih norm in upravnih aktov353 in če pride do spremembe 
zakona za nazaj, se s tem lahko pravno ali vsaj dejansko poseže v to že obstoječo 
odvisnost. Po stališču teorije je treba pri konkretnem upravnopravnem delovanju z vidika 
uporabe zakona upoštevati trenutek izdaje (ne torej dokončnosti ali celo pravnomočnosti) 
konkretnega upravnega akta in le izjemoma je mogoče uporabiti predpis, ki je prenehal 
veljati že pred izdajo upravne odločbe, če je pravno razmerje nastalo pred uveljavitvijo 
novega predpisa, če se izda ugotovitveno odločbo ter če nov predpis ne določa drugače.354 
Skladno s tem sprememba materialnega predpisa nima nobenega vpliva na že izdano 
odločbo (lahko pa stranka postavi nov zahtevek), kar se utemeljuje tudi z učinki prepovedi 
retroaktivnosti.355 Vendar pa je treba k temu dodati, da se v primeru, ki ga glede na 
trenutno veljavno ureditev predvideva ZUstS v 44. členu, zakon ali del zakona, ki ga 
ustavno sodišče razveljavi, ne uporablja za razmerja, nastala pred dnem, ko je 
razveljavitev začela učinkovati, če do tega dne o njih ni bilo pravnomočno odločeno. 
Torej tudi, če je bil konkreten upravni akt že izdan in je postal dokončen, vendar ne 
pravnomočen.356 
 
Ne glede na navedeno Ustava v drugem odstavku 155. člena izjemoma dopušča, da zakon 
določi učinkovanje posameznih njegovih določb za nazaj, če to zahteva javna korist in če 
se s tem ne posega v pridobljene pravice. Poleg tega naj ne bi bilo v nasprotju z ustavno 
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355 Ibidem, str. 513–514. 
356 Upravna odločba postane po ZUP pravnomočna, ko se ne more več izpodbijati v upravnem sporu ali v 
drugem sodnem postopku, pa je ob tem stranka z njo pridobila določene pravice oziroma so ji bile z njo 
naložene kakšne obveznosti (prvi odstavek 225. člena ZUP). 
  
prepovedjo povratne veljave zakona, kolikor posamezne določbe zakona ali kar zakon v 
celoti neko pravico, ugodnost, olajšavo, oprostitev, priznanje in podobno daje (določi) 
tudi, ne da bi hkrati nalagal kakšno novo, spremenjeno ali dodatno obveznost (zapoved, 
prepoved) kakšne dajatve, storitve ali opustitve.357 V vsakem primeru pa bi bilo treba 
upoštevati, da vsakršna izjema od prepovedi povratne veljave zakona pride v poštev zgolj 
za zakonska pravna pravila, glede upravnih norm, tako abstraktnih kot konkretnih, pa 
vedno le toliko, kolikor ima povratno moč pravno pravilo zakona, od katerega je upravna 
norma odvisna358. Razlog za takšno ozko razlago dopustnosti povratne veljave vidim v 
sami naravi upravnih norm, tj. v njihovi odvisnosti od originarnih pravnih norm, ter v 
tem, da Ustava v drugem odstavku 155. člena dopušča izjemo le glede zakona, medtem 
ko edino v prvem odstavku tega istega člena izrecno omenja tudi druge splošne in 
abstraktne pravne akte nižje veljave od zakona. 
 
K vsemu povedanemu bi pripomnil še nekaj v zvezi z vezanostjo začetka veljavnosti 
pravnih aktov na njihovo objavo oziroma seznanjenostjo subjektov, ki jih ti naslavljajo, 
na splošno v pravu EU. Po sodni praksi Sodišča EU načelo varnosti pravnih položajev, 
ki sicer ne dopušča začetka veljavnosti aktov pred njihovo objavo, izjemoma ne velja v 
primerih, (i) ko to zahteva cilj v splošnem interesu (npr. poprava prvotne nezakonitosti) 
in (ii) ko so ustrezno upoštevana legitimna pričakovanja prizadetih, pri čemer je to stališče 
enako tako za predpise kot tudi za posamične akte (npr. odločbe Komisije).359 Če sta 
izpolnjena oba navedena kriterija, potem je tovrstna retroaktivnost po pravu EU lahko 
dopustna. 
 
 
2. Potencialni pogoji 
 
Poleg nujnih pogojev legalitetnega načela bi izpostavili še nekaj potencialnih. Tovrstni 
pogoji so tisti, ki so sicer še vedno potrebni za to, da lahko pride do dejanskega 
uresničevanja legalitetnega načela, zato so še kako pomembni pri delovanju javne uprave 
                                               
357 Nomotehnične smernice 2008, str. 138; Šturm, v: Šturm (ur.) 2010, str. 1041. 
358 Godec 1993/3, str. 231. 
359 Glej zadevo T-471/11, Éditions Odile Jacob proti Komisiji, sodba Splošnega sodišča (drugi senat) z dne 
5. septembra 2014.  
 v sodobni državi. Vendar niso vselej nujni, kar pomeni, da s tega vidika učinkovanje 
legalitetnega načela ni v polni meri odvisno od njih. 
 
 
a) Preglednost delovanja javne uprave 
 
Preglednost (transparentnost, javnost) delovanja javne uprave in na sploh javne oblasti se 
šteje kot splošno pravno načelo, ki omogoča nadzor državljanov oziroma javnosti na 
različne formalne in neformalne načine, neposredno ali posredno preko predstavnikov. S 
tem, ko imajo državljani pravico dostopa do informacij javnega značaja (kar posebej ureja 
ZDIJZ) in pravico biti slišani s strani javne oblasti z dajanjem mnenj, pobud oziroma 
peticij, se utrjuje zakonitost upravnega delovanja, saj pri uradnih osebah obstaja 
zavedanje, da je postopek sprejemanja odločitev v načelu javen in da v primeru 
nepravilnosti oziroma nezakonitosti sledijo ustrezne pravne ter druge posledice za 
odgovorne. Na ta način se omogoča uveljavljanje odgovornosti vsakogar, ki izvršuje 
javno oblast. Preglednost upravnega delovanja ima močan demokratičen predznak in 
predstavlja v sodobnih pravnih ureditvah zelo pomembno načelo, ki mu je podvržena 
celotna javna uprava; štejemo lahko, da gre tudi za sestavino pravne države. K temu 
veliko prispeva uveljavljanje elektronskega poslovanja javne uprave. Morebitne izjeme 
(tajni podatki, poslovne skrivnosti, osebni podatki idr.) so vnaprej zakonsko predvidene. 
 
Vendar vse navedeno ne predstavlja pogoja legalitetnega načela. Nedopustno bi bilo 
preglednost delovanja javne uprave vzeti kot sine qua non legalitetnega načela, ki temelji 
na objektivnem pojmu zakonitosti in je obligatornega značaja. Tudi kadar iz različnih 
razlogov neko delovanje uprave ni javno, to ne pomeni, da je izvzeto iz dosega 
legalitetnega načela. Pogoj legalitetnega načela je edino preglednost javne uprave in njena 
odprtost v tem smislu, da zavedanje uradnih oseb o možnosti seznanitve javnosti z 
njihovim delom vnaprej preprečuje kršitve legalitetnega načela in da lahko javnost 
pridobiva informacije o upravnem delovanju, ki povratno služijo kot osnova za zakonsko 
ali tudi drugo pravno urejanje uprave, na primer kot ocena stanja pri pripravi nove 
zakonodaje. Sem sodi tudi tista preglednost javne uprave, ki se nanaša na razmerja med 
javno upravo in drugimi organi oziroma organizacijami zunaj upravnega sistema. 
Nepreglednosti, nejasnosti in zaprtost informacij pred zunanjimi institucijami in 
državljani onemogočajo ustrezno učinkovito pravno urejanje upravnega delovanja, ki 
  
temelji na pravilni oceni stanja, do tega pa je mogoče priti na osnovi relevantnih 
informacij o delovanju uprave in njenih potrebah ter ciljih. 
 
 
b) Sodelovanje med organi javne uprave in notranji nadzor 
 
Zaradi številnih organov in institucij oziroma subjektov, ki delujejo na področju uprave, 
je za učinkovito udejanjanje legalitetnega načela ključna pravna ureditev notranjega, 
medsebojnega sodelovanja, saj se s tem vnaprej odpravljajo potencialni konflikti na 
področjih, kjer se naloge različnih organov zaradi njihove narave prekrivajo ali 
medsebojno navezujejo ena na drugo, oziroma se zmanjšuje verjetnost nastanka 
negativnega kompetenčnega konflikta, ko posamezni organ javne uprave ne bi prepoznal 
svoje pristojnosti za določeno delovanje. Najpomembneje pa je, da se tudi prek 
mehanizmov sodelovanja preprečujejo kršitve legalitetnega načela, še preden bi te lahko 
nastale. Izraz sodelovanja organov javne uprave so (tudi) interni akti uprave. Notranji 
nadzor je neposredno namenjen odpravljanju potencialnih kršitev legalitetnega načela. 
Temelje sodelovanja med organi javne uprave, vključno z nadzorom, predvideva Ustava 
(že v okviru določil o deljeni oblasti), v nadaljevanju pa sledi kratek oris zakonske 
ureditve. 
 
Ministrstva morajo ravnati (tudi) po političnih usmeritvah vlade (prvi odstavek 56. člena  
ZDU-1), ji dajati poročila o delu (57. člen ZDU-1), lahko tudi predloge in pobude ter 
zahtevati pripravo stališč ali usmeritev s strani vlade (58. člen ZDU-1). ZDU-1 v 59. členu 
nalaga obvezno sodelovanje med ministrstvi in drugimi upravnimi organi v vseh skupnih 
vprašanjih, v 60. členu pa je ministrstvom naloženo, da morajo pri pripravljanju predpisov 
in drugih aktov medsebojno sodelovati oziroma si pred izdajo predpisa ali pred 
predložitvijo predpisa ali drugega akta vladi pridobiti mnenje drugih pristojnih 
ministrstev. Zakon posebej predvideva način razreševanja morebitnih sporov s strani 
vlade, na primer če mora določeno odločitev sprejeti posamezno ministrstvo v soglasju z 
drugim ministrstvom, pa med njima ni doseženo soglasje, ali če se pojavi pri delu 
ministrstva kakršno koli drugo sporno vprašanje (61. člen ZDU-1). Če posamezna naloga 
zadeva upravna področja dveh ali več ministrstev, prevzame vodenje take naloge 
ministrstvo, na katerega upravno področje sodi naloga po pretežnosti, predsednik vlade 
pa  lahko pooblasti ministra, da vodi ali usklajuje delo dveh ali več ministrstev pri 
 oblikovanju politik in opravljanju izvršilnih nalog oziroma da vodi izvajanje določenega 
projekta vlade, ki sodi na upravna področja več ministrstev (62. in 63. člen ZDU-1). 
 
Vezano na razna razmerja med ministrstvi in upravnimi enotami zakon med drugim 
določa strokovno vodenje upravnih enot s strani ministrstev po posameznih resorjih (48. 
člen ZDU-1), pomoč, dajanje navodil in napotkov, tudi obveznih, s strani ministrstev (49. 
člen ZDU-1), poročanje ministrstvom s strani načelnikov upravnih enot (50. člen ZDU-
1) in nadzor, ki ga opravljajo posamezna ministrstva (51. člen ZDU-1): če upravna enota 
ne izvršuje nalog ali jih ne izvršuje pravilno ali pravočasno, mora ministrstvo, ki je 
pristojno glede na posamezno upravno področje, na to opozoriti načelnika upravne enote 
in mu naložiti, da zagotovi izvrševanje teh nalog oziroma da odpravi ugotovljene 
nepravilnosti v roku, ki mu ga določi, v nasprotnem primeru pa lahko pride do tega, da 
ministrstvo samo neposredno opravi posamezno nalogo iz pristojnosti upravne enote. 
Posebne pristojnosti izvrševanja nadzora, tudi z upravnimi inšpektorji in spremljanja 
stanja ter usklajevanja različnih vprašanj v zvezi z delom upravnih enot, ima ministrstvo, 
pristojno posebej za javno upravo (53. člen in 73. člen ZDU-1). V sporih o pristojnosti 
med upravnimi enotami odloča ministrstvo, pristojno za upravo (54. člen  
ZDU-1). Za sodelovanje med upravno enoto, občinskimi upravami in območnimi 
enotami, izpostavami in drugimi dislociranimi organizacijskimi enotami ministrstev, 
organov v njihovi sestavi ter oseb javnega prava, katerih ustanovitelj je država in ki 
pretežno opravljajo upravne naloge, se za območje upravne enote ustanovi poseben 
koordinacijski sosvet, kar predvideva 55. člen ZDU-1. Skladno s tem členom ZDU-1 
koordinacijski sosvet obravnava vprašanja v zvezi z organizacijo, učinkovitostjo in 
kakovostjo dela državne uprave na območju upravne enote. 
 
Ministrstva po posameznih resorjih nadzorujejo zakonitost dela organov lokalnih 
skupnosti. Skladno s 64. členom ZDU-1 mora pristojno ministrstvo, če meni, da je organ 
lokalne skupnosti izdal nezakonit ali neustaven splošen in abstrakten akt, na to opozoriti 
organ, ki ga je izdal in mu predlagati ustrezne rešitve in določiti rok, v katerem mora 
organ sporen akt uskladiti. Če organ lokalne skupnosti v določenem roku ne uskladi 
svojega predpisa z ustavo ali zakonom, mora ministrstvo predlagati vladi, da zahteva 
začetek postopka pred ustavnim sodiščem za oceno skladnosti predpisa lokalne skupnosti 
z ustavo oziroma zakonom. Po ZDU-1 (65.–71. člen) morajo pristojna ministrstva 
opozarjati organe lokalnih skupnosti, ki nadzorujejo delo uprave lokalne skupnosti, če 
  
ugotovijo, da uprava lokalne skupnosti ne ravna v skladu z zakonom in drugim zakonitim 
predpisom, izrecno je določen nadzor nad zakonitostjo izvajanja prenesenih nalog iz 
državne pristojnosti in zakonsko so predvideni različni ukrepi, vključno s prevzemom 
pristojnosti za prenesene naloge iz državne pristojnosti v primeru njihovega neustreznega 
oziroma nezakonitega izvrševanja s strani organov lokalne skupnosti. 
 
S strani ministrstev se opravlja nadzor tudi nad nosilci javnih pooblastil. Nadzor na 
zakonitostjo splošnih in posamičnih pravnih aktov, izdanih za izvrševanje javnih 
pooblastil, ureja 72. člen ZDU-1. Splošni akti, izdani za izvrševanje javnih pooblastil, 
morajo biti objavljeni v Uradnem listu Republike Slovenije in nosilec javnega pooblastila 
je dolžan posredovati splošni akt za objavo pristojnemu ministrstvu. Vlada na predlog 
pristojnega ministrstva zadrži objavo splošnega akta, izdanega za izvrševanje javnih 
pooblastil, če meni, da je v nasprotju z ustavo ali zakonom, in predlaga nosilcu javnega 
pooblastila, da o njem ponovno odloči. Če nosilec javnega pooblastila vztraja pri svoji 
odločitvi, se splošni akt objavi, vlada pa lahko zadrži njegovo izvrševanje, če najkasneje 
v 15 dneh po objavi splošnega akta vloži pri ustavnem sodišču zahtevo za oceno njegove 
skladnosti z ustavo in zakonom. Ta pravila 72. člena ZDU-1 pa se po izrecni zakonski 
določbi petega odstavka tega člena ne uporabljajo za javne agencije: za nadzor nad 
javnimi agencijami se uporabljajo določbe splošnega zakona, ki ureja javne agencije, tj. 
ZJA in zakonov, ki urejajo posamezne javne agencije. Na podlagi ZJA opravlja nadzor 
nad zakonitostjo, namembnostjo, učinkovito in uspešno rabo sredstev javne agencije 
računsko sodišče (47. člen ZJA). Nadzor nad zakonitostjo, učinkovitostjo in uspešnostjo 
dela javne agencije pa opravlja ministrstvo, na delovnem področju katerega javna 
agencija deluje, oziroma uprava lokalne skupnosti (48. člen ZJA). 
 
Na ravni lokalne samouprave sodelovanje med posameznimi organi občine in izvajanje 
notranjega nadzora natančneje ureja ZLS: na primer v okviru pristojnosti nadzornega 
odbora (32. člen ZLS), župana (ki lahko med drugim zadrži objavo splošnega akta občine, 
če meni, da je nezakonit in ravna skladno s 33. členom ZLS, kar je bilo že obravnavano, 
nadalje nadzira občinsko upravo na podlagi 49. člen ZLS idr.) in občinske uprave (49. 
člen ZLS). 
 
 
 
 V. Splošna pravna načela 
 
Splošna pravna načela360 odražajo pravne vrednote kot „vrednostne zamisli o tem, kako 
naj bodo družbena razmerja pravno urejena in kakšne pravice in pravne dolžnosti naj 
imajo v njih pravni subjekti.“361 Njihovo splošnost bi razumeli na način, da ne gre za 
pravna načela, ki bi se nanašala le na posamezno ožje področje prava, ampak se jih spričo 
njihove temeljene narave aplicira širše. Država oziroma celotna javna uprava jih mora 
spoštovati kot del pozitivnega prava. Brez dvoma so najpomembnejša tista splošna pravna 
načela, ki so ustavne narave in jim gre pripisati hierarhični položaj ustave (splošna) 
ustavna načela): načelo demokratičnosti, načelo delitve oblasti, načelo pravne države, 
načelo socialne države, načelo enakosti itn. Nekatera splošna pravna načela so posebej 
značilna za določene pravne panoge, na primer mednarodno pravo. Splošna načela 
mednarodnega prava oziroma splošno veljavna načela mednarodnega prava imajo 
poseben položaj v razmerju do notranjih pravnih redov držav, kar je bilo že obravnavano. 
Podobno velja za splošna načela prava EU. Kot že pojasnjeno, se francoska 
upravnopravna teorija posebej ukvarja s principes généraux du droit, splošnimi pravnimi 
načeli, ki so se razvila predvsem skozi sodno prakso in predstavljajo vsebino legalitetnega 
načela v tem smislu, da so zavezujejo upravo pri njenem delovanju. 
 
Za splošna pravna načela ni bistveno, ali so izrecno zapisana.362 Pomembno je, da so 
priznana v pravni doktrini in seveda predvsem v praksi, pred sodišči oziroma upravnimi 
in drugimi državnimi organi. Načelo sorazmernosti v Ustavi ni posebej omenjeno, pa je 
kljub temu uveljavljeno (tudi) kot splošno ustavno načelo. Splošna pravna načela lahko 
izhajajo iz zakonov (splošna) zakonska načela) ali pa se jim v pravnem redu priznava 
                                               
360 Na tem mestu velja ponovno poudariti, s pravnimi načeli pojmujemo tako pravna načela v ožjem, pravem 
smislu kot pravna načela v širšem smislu. 
361 Pravo leksikon 2003, geslo: pravne vrednote. 
362 Na primer: ustavni sodnik M. Krivic je v pritrdilnem ločenem mnenju k odločbi Ustavnega sodišča U-I-
123/92, 18. november 1993  razložil, da je varstvo pridobljenih pravic (tudi) zoper zakonske posege z 
učinkom za naprej v slovenskem ustavnem sistemu zagotovljeno v okviru tistih splošnih načel pravne 
države, ki v ustavi niso izrecno določena, jih je pa treba šteti za zagotovljena že na podlagi ustavne določbe, 
da je Slovenija pravna država (2. člen Ustave). Navedel je, da med splošna načela pravne države spada v 
okviru širšega pojma pravne varnosti tudi načelo varstva zaupanja v pravo, ki posamezniku zagotavlja, da 
mu država njegovega pravnega položaja ne bo arbitrarno, brez utemeljenega razloga prevladujočih javnih 
interesov, poslabšala. Varstvo zaupanja v pravo je, kot pojasni M. Krivic, splošno pravno načelo (natančneje 
gledano bi ga lahko označili za splošno ustavno načelo) in ne ena od ustavnih pravic, tako da nima absolutne 
veljave in je v večji meri kot posamezne ustavne pravice dostopno možnim omejitvam. 
  
hierarhični položaj zakonodaje, torej morajo biti skladna s splošnimi ustavnimi načeli 
oziroma vsakimi splošnimi pravnimi načeli večje veljave: načelo učinkovitosti javne 
uprave, načelo varstva pravic strank in varstva javnih koristi, načelo ekonomičnosti 
pravnih postopkov, načelo preventive in previdnosti pri uvajanju novih tehnologij na vseh 
področjih, ki zadevajo pravo varstva okolja itn. Večinoma imajo splošna pravna načela 
zakonski in hkrati ustavni ter nadalje tudi širši pomen (primer so splošna načela 
mednarodnega prava), posebej če predstavljajo najbolj temeljne pravne vrednote in so 
ukoreninjena v pravnih ureditvah sodobnih držav, temelječih na spoštovanju človekovih 
pravic in temeljnih svoboščin. Načelo obojestranskega zaslišanja je recimo predvideno v 
zakonu (načelo zaslišanja stranke po 9. členu ZUP), izhaja pa tudi iz Ustave, in sicer 14. 
člena (enakost pred zakonom) ter 22. člena (enako varstvo pravic). Podobno je mogoče 
ugotoviti za načelo sorazmernosti in mnoga druga. 
 
Legalitetno načelo je splošno pravno načelo. V pričujoči raziskavi ga obravnavamo kot 
splošno načelo upravnega prava. Gre za obligatorno pravno načelo, ki je tako ustavne kot 
zakonske narave, tako da ga je mogoče obravnavati kot splošno ustavno ali kot splošno 
zakonsko načelo, širše gledano pa ga gre uvrstiti tudi med splošna načela mednarodnega 
prava in splošna pravna načela, ki jih priznavajo civilizirani narodi, kar predstavlja 
formalni vir mednarodnega prava po statutu haaškega Meddržavnega sodišča363. Iz 
nacionalnih ureditev držav članic EU je legalitetno načelo ravno tudi v upravnem pravu 
smiselno prevzeto v pravo EU, seveda upoštevaje posebnosti te pravne ureditve.364 
Sodišče EU je v eni od svojih sodb na primer navedlo, da morajo imeti posegi javnih 
oblasti v zasebno sfero dejavnosti vseh fizičnih ali pravnih oseb pravno podlago in da 
morajo biti upravičeni z razlogi, predvidenimi v zakonu ter da je treba zahtevo po taki 
zaščiti pred morebitnimi samovoljnimi ali nesorazmernimi posegi priznati kot splošno 
načelo prava EU (v času sprejetja citirane odločitve Skupnosti).365 
 
Nekatera splošna pravna načela legalitetno načelo v upravnem pravu determinirajo v tem 
smislu, da je njegov učinek odvisen od učinka teh splošnih pravnih načel. Tako smo med 
pogoji legalitetnega načela posebej obravnavali načelo lex certa, prepoved povratne 
                                               
363 Škrk 2013, str. 505 in str. 510. 
364 C-117/83, Könecke proti Balm, sodba Sodišča (peti senat) z dne 25. septembra 1984. 
365 C-46/87 (združeni zadevi 46/87 in 227/88), Hoechst proti Komisiji, sodba Sodišča z dne 21. septembra 
1989. 
 veljave zakonov in načelo preglednosti delovanja javne uprave. Vendar lahko tudi 
legalitetno načelo vpliva na uresničevanje splošnih pravnih načel, kajti upoštevaje 
definicijo legalitetnega načela je njegova zahteva tudi v vezanosti delovanja uprave kot 
javne oblasti na pravna načela, ki imajo v pravnem redu priznan položaj in s tem moč 
zakona, ki pravno veljajo za upravno delovanje in se morajo zanj uporabiti. S tem 
legalitetno načelo zagotavlja uporabo vseh tistih pravnih načel, tudi splošnih, ki imajo v 
pravnem redu priznan položaj in moč zakona. Splošna pravna načela zavezujejo celotno 
upravo, vendar ne gre pozabiti, da so pravna načela veliko splošnejša in manj določna v 
primerjavi s pravnimi pravili, zato zavezujejo znotraj ustavno in zakonsko predpisanih 
okvirov, kjer pride do izraza ravno omenjena vloga legalitetnega načela. 
 
 
VI. Kakšna je vloga legalitetnega načela v sodobni državi 
 
1. Pojem sodobne države 
 
V širšem pomenu izraz država vključuje skupnost ljudi na določenem ozemlju, ki jo ureja 
državna organizacija, slednja pa pomeni državo v ožjem pomenu.366 Za ključne 
značilnosti države (v širšem in tudi ožjem pomenu) lahko štejemo: razpolaganje s sredstvi 
fizične prisilne; ozemlje; suverenost; ustavni red; javno oblast, ki ni vezana na osebo 
posameznika (impersonal power); uradništvo, ki vodi javno upravo; legitimnost javne 
oblasti; državljanstvo; sistem obdavčevanja.367 Očitku evrocentrističnega pogleda na 
pojem sodobne (moderne) države navkljub teoretsko izhodišče legalitetnega načela na 
področju upravnega prava, ki ga obravnava pričujoča raziskava, temelji na značilnostih 
in vrednotah sodobne države, kot so se skozi zgodovino razvijale predvsem na našem 
širšem (evropskem) prostoru in ameriški celini. Namen tega poglavja ni obravnava 
univerzalne vloge legalitetnega načela ampak pregled tistih njegovih funkcij, ki jih 
opravlja v Republiki Sloveniji in drugih demokratičnih pravnih državah, temelječih na 
spoštovanju človekovih pravic in temeljnih svoboščin ter temeljnih vrednot, iz katerih 
navedeno izhaja. 
 
                                               
366 Kaučič, Grad 2008, str. 179. 
367 Glej Pierson 2011, str. 6 in nasl. 
  
Razume se, da so lahko predstave o tem, kaj dandanes opredeljuje sodobno državo, precej 
različne. Predpostavka sodobne države je sodobna javna uprava, ki naj s sodobno državo 
deli enako usmerjene cilje in isti vrednostni sistem. Za sodobno značilnost države bi lahko 
v končni fazi šteli tudi močan položaj uradništva oziroma široko razvejano strukturo javne 
uprave (t. i. upravna država – administrative state). Po M. Webru so značilnosti sodobne 
birokracije v rednem in nadzorovanem izvajanju dejavnosti kot uradnih dolžnosti, kar je 
pravno urejeno vključno s sredstvi, s katerimi v ta na namen razpolagajo uradne osebe (tu 
pride na mesto legalitetno načelo – opomba M. D.), katere se zaposlujejo na položaje pod 
splošno določenimi pogoji.368 Z vidika potreb naše obravnave in upoštevaje predmet 
raziskovanja ter cilje doktorske disertacije je sodobna predvsem tista država, ki se v 
pretežni meri in upoštevaje dane možnosti približuje idealnim zahtevam delovanja vseh 
organov države striktno po načelih demokracije, vladavine prava, pravičnosti, vključno 
s socialno pravičnostjo, delitvi oblasti na način, da so oblastne funkcije razdeljene med 
različne organe, pri čemer je nad temi funkcijami vzpostavljen učinkovit pravni nadzor, 
vsake zlorabe in pravne nepravilnosti pa so sankcionirane.  
 
Zavedati se je treba, da je dojemanje države kot sodobne relativno in nujno vezano na 
določen prostor in čas. Legalitetno načelo je zvezano z načinom delovanja organizacije 
sodobne države do te mere, da ga po eni strani opredeljuje, po drugi strani pa sta tudi 
vsebina legalitetnega načela in dojemanje njegovega namena odvisna od ustavno oziroma 
pozitivnopravno določenih razmerij med različnimi nosilci funkcij države. Velja 
spomniti, da je doseg legalitetnega načela utemeljen na načelu pravne države (oziroma 
vladavine prava) in demokratičnosti, saj njegova vseobsežnost na področju upravnega 
prava ne izvira v celoti iz njegove vsebinske zasnove. 
 
V sodobni državi legalitetno načelo omejuje javno oblast in zagotavlja vladavino prava, 
prek njega se izvršujejo zakoni, utrjuje legitimnost upravnega delovanja, varuje 
človekove pravice in temeljne svoboščine ter končno skrbi za stabilno strukturo javne 
uprave. Ti najbolj ključni nameni ali vloge legalitetnega načela se medsebojno prepletajo, 
kar je odraz večplastnosti funkcije, ki jo legalitetno načelo opravlja v upravnem pravu. 
Na ta način je mogoče prepričljivo argumentirati, da lahko upravnopravna teorija ravno 
zaradi značilnosti sodobne države, v okvir katere se teoretično umešča legalitetno načelo, 
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 le-temu pripiše funkcijo garanta posameznih postulatov pravne države (pravne varnosti, 
pravne enakosti, varstvo posameznikove svobodne sfere) in demokratičnosti369. 
 
 
2. Omejevanje javne oblasti s krepitvijo odgovornosti 
 
V teoriji upravnega prava se kot osrednji namen legalitetnega načela pojmuje omejevanje 
javne oblasti, natančneje izvršilne veje oblasti oziroma izvršilne funkcije države in znotraj 
tega uprave. Enačenje pravnega omejevanja uprave z omejevanjem javne oblasti izhaja 
iz osnovne predpostavke, da je uradništvo lojalno državi. To velja omeniti, ker vsaj 
zgodovinsko gledano temu ni bilo vedno in povsod tako.370  
 
Namen omejevanja je večplasten: na primer varstvo človekovih pravic in temeljnih 
svoboščin, zagotavljanje pravne varnosti in predvidljivosti, spoštovanje načela 
demokratičnosti, krepitev zaupanja v pravo. Omejevanje uprave in s tem javne oblasti se 
tesno navezuje na zahteve pravne države oziroma vladavine prava, prek tega pa med 
drugim na enakost pred zakonom (14. člen Ustave), varstvo osebne svobode (19. člen 
Ustave), enako varstvo pravic (22. člen Ustave) itn. 
 
Čeprav se pomen legalitetnega načela pod močnim vplivom družbeno-zgodovinskega 
dogajanja in pravne tradicije v teoriji pogosto navezuje predvsem na razmerja med 
zakonodajno in izvršilno vejo oblasti, kar je bilo že pojasnjeno, kaže upoštevati, da širše 
gledano vsako pravno urejanje pomeni hkrati omejevanje. Omejevanje se torej v resnici 
nanaša na prav vse pravne subjekte, ki jih določeno pravno urejanje neposredno ali 
posredno zadeva. Končno tudi na zakonodajalca samega. Zaradi tega je mogoče 
omenjeno značilnost legalitetnega načela, ki se nanaša na omejevanje izvršilne veje 
oblasti s strani zakonodajne, do določene mere zrelativizirati. Izvršilno oblast na različne 
načine lahko omejujejo še druga (širša) pravna načela, na primer načelo pravne države, 
načelo pravne varnosti, načelo demokratičnosti in načelo sorazmernosti, če izpostavimo 
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370 J. Prunk (Prunk 2015, str. 34) poroča, da se v času absolutizma izobraženo meščanstvo in uradništvo v 
Franciji, Belgiji, na Nizozemskem in v večini italijanskih držav ni podredilo absolutistični državi.   
  
le nekatere. Tudi zagotavljanje vladavine prava oziroma spoštovanje zahtev pravne 
države ni le domena legalitetnega načela. 
 
To, da vlada kot vrh javne uprave parlamentu, v katerem ima večino in od podpore 
katerega je odvisna, posreduje predlog za sprejem ali spremembo zakona – kar ni 
nikakršna izjema, pač pa široko uveljavljeno pravilo – podaja nekatere temeljne 
pomisleke o tem, kdo koga pravzaprav sploh omejuje. Izvršilna oblast samo sebe? 
Odgovor ni enostaven. Predvsem ne iz razloga, ker je treba imeti vselej pred očmi sistem 
zavor in ravnovesij, skladno s katerim razmerja med posameznimi nosilci oblasti niso le 
enosmerna, pač pa vselej obstaja preplet pristojnosti, ki omogoča medsebojne vplive med 
različnimi državnimi organi. Drugi pomemben razlog, ki ga kaže upoštevati, je v 
značilnostih sodobnih zakonodajnih postopkov in parlamentarne kulture. Po načelu 
izključne odgovornosti zakonodajnega telesa za sprejemanje zakonov se mora predlog 
zakona osamosvojiti vpliva katerega koli predlagatelja in postati predmet instrumentarija 
zakonodajnega postopka, ker nobena druga oblast ne sme posegati v pristojnosti 
zakonodajalca v tem smislu, da bi mu nalagala, kakšne zakone naj sprejme.371 V okviru 
zakonodajnega postopka so predvideni pogoji in demokratični načini uvajanja in 
uveljavljanja različnih interesov v „parlamentarni areni“.372  
 
Delovanje izvršilne veje oblasti, tudi pri normodajni dejavnosti, je drugačno in bolj 
odmaknjeno od oči javnosti, ne glede na to, da se tudi na tem področju poudarja zahtevo 
po čim večji preglednosti in odprtosti. Posebna vprašanja sicer sproža lobiranje,373 vendar 
bomo to tematiko na tem mestu namenoma zanemarili, ker presega cilje naše raziskave. 
Vsekakor kaže upoštevati, da se javni interesi, kot že omenjeno, pač oblikujejo v in skozi 
predvidene postopke, čeprav bi ugovor lahko bil, da je tako gledanje preveč formalistično. 
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373 Tj. vplivanje na tiste, ki odločajo, torej sprejemajo zakone oziroma predpise idr. Zakonsko definicijo 
lobiranja ponuja ZIntPK, ki v 14. točki 4. člena to dejavnost opredeljuje kot „delovanje lobistov, ki za 
interesne organizacije izvajajo nejavno [poudarek: M. D.] vplivanje na odločanje državnih organov in 
organov lokalnih skupnosti ter nosilcev javnih pooblastil pri obravnavi in sprejemanju predpisov in drugih 
splošnih aktov, pa tudi na odločanje državnih organov in organov ter uprav lokalnih skupnosti, ter nosilcev 
javnih pooblastil o drugih zadevah razen tistih, ki so predmet sodnih in upravnih postopkov ter postopkov, 
izvedenih po predpisih, ki urejajo javna naročila, in drugih postopkov, pri katerih se odloča o pravicah ali 
obveznostih posameznikov.“ 
 Obstoj lobiranja zagotovo odpira povsem upravičene dvome o tem, do kakšne mere je 
sprejemljivo vplivanje na sprejemanje zakonodaje mimo političnih strank. 
 
V parlamentu je vsem poslancem in političnim strankam dana možnost, da izrazijo in 
uveljavijo svoje interese,374 lažje pa je zaradi tega tudi sodelovanje javnosti pri 
sprejemanju zakonodaje. Vsekakor bi bilo preveč poenostavljeno vzeti, da se politika 
enostavno preliva v pravo. Namen legalitetnega načela torej brez dvoma je omejevanje 
javne uprave in zagotavljanje vladavine prava, vendar legalitetno načelo ni in tudi ne 
more biti edini mehanizem s tovrstnimi cilji, ker je treba upoštevati nekatere njegove 
omejitve. Vezanost javne uprave na zakon, kar je po definiciji bistvo legalitetnega načela, 
se namreč lahko obravnava ločeno od (i) vprašanja, katero materialno oziroma formalno 
pravo vsebuje zakon, na katerega je javna uprava vezana in (ii) vprašanja, na kakšen način 
je to pravo pozitivizirano. 
 
Med ključne vidike omejevanja javne oblasti gre uvrstiti krepitev odgovornosti. Ta hip 
niti ne mislim zgolj konstituirane pravne in politične odgovornosti, pač pa že samo 
zavedanje o konkretnih nalogah, ki so zaupane najprej posameznemu organu oziroma 
instituciji ali službi znotraj izvršilne oblasti in uprave, nato pa še konkretnemu 
posamezniku kot uradni osebi. Legalitetno načelo po svoji vsebini, natančneje gledano 
prek zahtev pridržka zakona, omogoča ravno to, saj upravičenje in posledično 
odgovornost za izvrševanje določene naloge izhaja prav iz ustreznega pooblastila javni 
upravi. 
 
 
3. Izvrševanje zakonodaje in usmerjanje javne uprave 
 
Brez legalitetnega načela kot ga razumemo in opredeljujemo danes, bi izvršilna oblast 
pravne akte po lastni presoji ustvarjala in izvrševala sama, brez sodelovanja in vsakega 
nadzora zakonodajalca, podobno kot je to veljalo v obdobju absolutnih vladarjev, ki so 
razpolagali s prerogativami v ta namen. Z uresničevanjem legalitetnega načela se upravo 
ne le omejuje, pač pa tudi pooblašča za njeno delovanje, kar med drugim obsega 
izvrševanje zakonov in kar odraža dvojno vlogo legalitetnega načela. Spomnimo se na 
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stališče Ustavnega sodišča iz zadeve „Patentna pisarna d.o.o.“, da je odraz načela pravne 
države (2. člen Ustave) urejanje pravnih razmerij med državo in državljani z zakoni.375 
Legalitetno načelo terja, da je delovanje uprave kot javne oblasti vezano na zakon, ta 
pravna vezanost pa se nanaša na objektivno in dinamično koncipirano zakonitost ter 
pomeni ne le, da upravno delovanje ne sme biti v nasprotju z zakonom (prednost zakona) 
ampak obenem tudi, da na splošno temelji na zakonskem pooblastilu (pridržek zakona). 
Izvrševanje zakonodaje poteka prek ustreznih pooblastil javni upravi. Da se določeno 
pooblastilo lahko udejanji, je potrebno legalitetno načelo. Pri tem je sicer treba upoštevati, 
da tudi pooblastilo javni upravi predstavlja večjo ali manjšo stopnjo omejitve upravnega 
delovanja, tako kot vsaka pravna regulacija na sploh. 
 
Natančnejši pogled v procese izvrševanja zakonodaje izkazuje še usmerjevalno vlogo 
legalitetnega načela, saj prek njega zakonodajalec oziroma parlament kot predstavniški 
organ determinira delovanje uprave, to pa hkrati pomeni njeno usmerjanje. Brez 
legalitetnega načela delovanje uprave ne bi bilo koordinirano – pri čemer se koordinacijo 
razume tudi v smislu medsebojnega učinkovanja različnih nalog uprave –, in to velja tako 
v smislu prednosti zakona kot pridržka zakona. V tem kontekstu velja izpostaviti, da obe 
sestavini legalitetnega načela, in sicer prednost zakona ter pridržek zakona, tudi iz tega 
razloga veljata za vsako delovanje uprave, saj mora biti na ustrezen način usmerjevana 
ne le dejavnost, s katero se posameznikom nalaga obveznosti oziroma se omejuje njihove 
pravice in svoboščine, pač pa tudi dejavnost, ki posameznikom daje pravice ali izboljšuje 
njihov položaj. Upoštevaje ustavno zagotovljeno pristojnost zakonodajalca je njegovo 
breme, da z ustreznim zakonskim urejanjem po vsebinski in tehnični plati zagotovi 
ustrezno usmerjanje delovanja uprave, da bodo doseženi cilji in nameni zakona. 
 
 
4. Legitimacija upravnega delovanja. Razmerje med legalnostjo in 
legitimnostjo 
 
Legitimnost javne uprave oziroma njenega delovanja v glavnem izhaja iz demokratične 
funkcije legalitetnega načela. Legitimnost bi v primerjavi in za razliko od zakonitosti 
(legalnosti) označili kot upravičenost upravnega delovanja, v sodobni državi predvsem 
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 na podlagi ljudske suverenost, skladno s katero vsa oblast izvira iz ljudstva in njegove 
volje, ugotovljene v demokratično oblikovanih postopkih.  
 
S tem, ko se legitimnost vzame za vlogo legalitetnega načela, se legalnost vsaj deloma 
prekrije z legitimnostjo, kar je lahko zelo nevaren položaj: vselej je treba dopustiti še 
obraten vpliv legitimnosti na legalnost in legalitetno načelo upoštevati hkrati še z drugimi 
pravnimi načeli, zlasti s širšim načelom pravne države oziroma z vladavino prava, in 
sodobnimi temeljnimi vrednotami ter demokratičnimi zahtevami delovanja uprave.  
 
Pristojnosti in naloge oblastnih organov izvirajo od ljudstva in s tem izražajo ljudstvo 
voljo376 oziroma vsaj dajejo tak videz, s čimer so zagotovo tudi v vseh pogledih 
sprejemljivejše za državljane. Takšna demokratična legitimacija je treh vrst: funkcionalna 
in institucionalna (javna oblast je konstituirana s strani ustavodajalca, ki določi funkcije 
in organe izvrševanja javne oblasti), organizacijsko-personalna (legitimacija se veriži od 
ljudstva do pristojnih nosilcev uradnih funkcij brez nelegitimnih ali pomanjkljivo 
legitimnih členov) in stvarno-vsebinska (izvrševanje javne oblasti mora biti vsebinsko 
podrejeno volji ljudstva, na primer vsi državni organi so dolžni spoštovati zakone, ki jih 
sprejme parlament, katerega predstavnike izvoli ljudstvo samo).377,378 Z navedenim se 
med drugim utrjuje tudi struktura javne uprave in njen sistem. 
 
Ne glede na to, da je v sodobnih državah izvršilna oblast postavljena na demokratičen 
način, je njeno delovanje še vedno specifično v primerjavi s postopki pravnega urejanja, 
ki potekajo v predstavniških organizacijah. In čeprav na deklarativni ravni vsako 
delovanje uprave kot javne oblasti izvira iz ljudstva (kot je bilo že predstavljeno in 
pojasnjeno, gre recimo pri aktih oblasti za pripisovanje konkretne volje splošni volji 
države), to vendarle neposredno ne velja za vse organe javne uprave, ampak pa le za njen 
vrh, torej predvsem vlado prek splošnih volitev in za razne funkcionarje. Za celotno 
upravo je kot nekakšen neposredni skupni imenovalec še posebej legalitetno načelo tisto, 
s čimer je mogoče vzpostaviti in ohraniti njeno legitimacijo: 
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(i) Jedro pomena legalitetnega načela je izraženo skozi splošno zahtevo po vezanosti 
uprave na zakon kot pravni akt, sprejet s strani zakonodajalca kot najvišjega 
predstavniškega telesa (demokratična legitimacija, temelječa na suverenosti 
ljudstva). – V Republiki Sloveniji je to državni zbor, poznamo pa tudi državni svet, 
ki kot poseben organ zastopa socialne, gospodarske, poklicne in lokalne interese 
skladno z Ustavo in zakonom. Smiselno enako velja tudi na ravni samoupravnih 
lokalnih skupnosti (najvišji organ odločanja o vseh zadevah v okviru pravic in 
dolžnosti občine je občinski svet). 
(ii) Legalitetno načelo spričo svojih karakteristik terja vezanost uprave v glavnem na 
splošne in abstraktne pravne norme. Za izraz „veljavnosti“ avtoritete javne oblasti 
oziroma njene legitimnosti je M. Weber med drugim štel sistem racionalnih 
(razumskih) norm, na katere so vezani nosilci javne oblasti in njihova oblast je 
legitimna kolikor je skladna s temi normami, pri čemer gre bolj kot za poslušnost 
do posameznih subjektov za upoštevanje norm.379 
(iii) Kot že predstavljeno, se po G. Winklerju legalitetno načelo izraža ne le kot 
negativna vezanost (negative Bindung), ki pomeni omejitev oblasti, ampak tudi kot 
pozitivna vezanost (positive Bindung), skladno s katero oblast potrebuje pooblastilo 
za svoje delovanje: pooblastilo javni upravi omogoča legitimacijo njenega 
delovanja.380 – Sicer pa je mogoče prepričljivo zagovarjati, da vsako pooblastilo že 
po svoji naravi predstavlja tudi večje ali manjše omejitve organu, ki ga naslavlja, 
kar torej pomeni, da se negativna in pozitivna vezanost medsebojno prepletata in ju 
je težko obravnavati povsem ločeno. 
 
Resna dilema, ki se na tem mestu zarisuje, je v tem, ali je legalitetno načelo vendarle res 
dovolj trden temelj, na katerega je mogoče postaviti težo legitimnosti celotne javne 
uprave, torej tudi legitimnosti vseh upravnih in drugih organov, vključno z nosilci javnih 
pooblastil ter raznimi neodvisnimi institucijami oziroma organi. Menim, da glede na 
obstoječo pravno ureditev in sistem javne uprave, kakršnega poznamo, resne alternative 
takšnemu pristopu ni. Namreč, nikakor ne gre pozabiti, da mora večji del javne uprave 
znotraj izvršilne veje oblasti, tj. predvsem uradništvo (birokracija), zagotavljati ustrezno 
strokovno izvajanje upravnih nalog in v javnem interesu je, da se pri najbolj temeljnih 
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 izmed njih ohranja potrebna kontinuiteta, neodvisno od nepotrebnih političnih sprememb 
in vplivov,381 vendar še vedno pod pravno predvidenim nadzorom, ki je tudi notranji. A 
v ospredju pri javni upravi je splošno gledano načelo apolitičnosti. Skratka, potrebno je 
poiskati ustrezno ravnovesje med demokratičnimi načeli in učinkovitostjo ter stabilnostjo 
javne uprave, pri čemer legalitetno načelo (vsaj zaenkrat) predstavlja najpomembnejšo 
rešitev tega ravnovesja. 
 
 
5. Varovanje in uresničevanje človekovih pravic in temeljnih svoboščin 
 
Po Ustavi se človekove pravice in temeljne svoboščine uresničujejo neposredno na njeni 
podlagi.382 Na prvi pogled se zato zdi, da je njihovo varstvo bolj v vprašanje ustavnosti 
in pravne pravilnosti kot pojmovno ožje zakonitosti in s tem legalitetnega načela. Vendar 
bi bil tak sklep napačen. Na podlagi drugega odstavka 15. člena Ustave je namreč 
dopustno z zakonom predpisati način uresničevanja človekovih pravic in temeljnih 
svoboščin, kadar tako določa ustava,383 ali če je to nujno zaradi same narave posamezne 
pravice ali svoboščine (kar očitno predstavlja relativno ohlapno omejitev). Poleg tega je 
relevantna tudi določba iz petega odstavka tega istega člena, skladno s katero ni dopustno 
omejevati prav nobene človekove pravice ali temeljne svoboščine, urejene v pravnih 
aktih, ki veljajo v Sloveniji, z izgovorom, da je Ustava ne priznava ali da jo priznava v 
manjši meri. Legalitetno načelo omogoča uresničevanje vrste ustavno določenih 
človekovih pravic in temeljnih svoboščin, torej v tem smislu natančnejšo izvedbo Ustave. 
Najbolj nazorno je to mogoče ponazoriti z navedbo le nekaterih zakonov, katerih materija 
se v glavnem nanaša prav na natančnejše urejanje (uresničevanje) človekovih pravic in 
temeljnih svoboščin, kot so ZDIJZ, Zakon o uresničevanju načela enakega obravnavanja 
(ZUNEO), Zakon o enakih možnostih žensk in moških (ZEMŽM), Zakon o varstvu 
osebnih podatkov (ZVOP-1), Zakon o javnih zbiranjih (ZJZ) in številni drugi.384 V ožjem 
                                               
381 V Republiki Sloveniji javni natečaj za položaje generalnih direktorjev, generalnih sekretarjev, 
predstojnikov organov v sestavi ministrstev, predstojnikov vladnih služb in načelnikov upravnih enot po 
četrtem odstavku 60. člena ZJU izvaja posebna natečajna komisija, ki jo za vsak primer posebej imenuje 
uradniški svet. Uradniški svet skrbi za izvajanje izbire navedenih uradnikov po postopku, kot ga predvideva 
ZJU. 
382 Glej 15. člen Ustave. 
383 Primer: v Ustavi je pri nekaterih njenih členih izrecno določeno, da posamezno ustavno materijo ureja 
zakon. 
384 Na voljo na: Pravno-informacijski sistem Republike Slovenije, http://www.pisrs.si. 
  
smislu pa legalitetno načelo tudi že po definiciji in na osnovi svojega pravnega učinka 
omogoča izvedbo nekaterih človekovih pravic in temeljnih svoboščin, recimo enakosti 
pred zakonom in enakega varstva pravic. S tem se nakazuje pomen legalitetnega načela 
tudi v razmerju med upravo in državljani (posamezniki). 
 
 
6. Nadzor upravnega delovanja 
 
Zagotavljanje nadzora upravnega delovanja kot namen legalitetnega načela na splošno 
pomeni preverjanje njegove skladnosti z vsakim zakonom, ki pravno velja za to upravno 
delovanje in se mora zanj uporabiti, ker je njegova veljavna pravna podlaga. Zakonitost 
vključuje tudi skladnost s pravom, ki ima v pravnem redu oziroma sistemu isti položaj in 
moč kakor zakon.  
 
S tem, ko legalitetno načelo opredeljujemo kot pravno vodilo, ki terja, da je delovanje 
uprave vezano na zakon, zajamemo neskončno množico dejanskih ali potencialnih 
primerov vezanosti upravnega delovanja na zakon med dvema skrajnima točkama, ki 
predstavljata na eni strani nezakonitost in na drugi strani zakonitost. Legalitetno načelo 
kot pravno vodilo pojasnjuje, kako intenzivno je javna uprava vezana na zakon pri 
določenem delovanju. Izvrševanje nadzora nad zakonitostjo oziroma širše ustreznostjo in 
(pravno) pravilnostjo upravnega delovanja ni nič drugega kot preverjanje skladnosti 
pravnih in realnih aktov uprave ter upravnih norm s hierarhično višjimi pravnimi akti in 
pravnimi normami, pri čemer nas zanima predvsem skladnost z zakonom, in sicer tako v 
materialnem kot formalnem pogledu.  
 
Nadzor upravnega delovanja, o katerem je tudi govora, sicer še ne pomeni nujno 
končnega presojanja zakonitosti oziroma spoštovanja legalitetnega načela s strani 
instančnega organa ali sodne veje oblasti. Vsaka oblika nadzora, torej tako formalna kot 
neformalna (na primer v okviru pristojnosti Varuha človekovih pravic) namreč 
predpostavlja obstoj vnaprej določenih norm in načel, s katerimi mora biti skladna tista 
dejavnost uprave, katere potek se spremlja, analizira, preverja ipd. Nadzor upravnega 
delovanja ima obenem tudi močne prevencijske učinke in v tem smislu lahko predstavlja 
(potencialni) pogoj legalitetnega načela, kar je bilo že obravnavano. 
 
 VII. Sistem komplementarnih mehanizmov zagotavljanja legalitetnega 
načela 
 
1. Uvod 
 
V okviru analize zagotavljanja legalitetnega načela se moramo skladno s cilji predložene 
raziskave omejiti na pregled poglavitnih, medsebojno povezanih oziroma dopolnjujočih 
se mehanizmov, ki izhajajo iz pozitivnopravne ureditve in so:  
(i) ex-ante ali ex-post nadzorstvenega ali kontrolnega značaja: gre za predhodne ali 
naknadne načine nadzora ali kontrole zakonitosti delovanja uprave, bodisi 
formalne, s pravno izrecno predvidenimi postopki, bodisi neformalne, brez posebej 
določenih postopkov; 
(ii) ex-post odgovornostnega značaja: gre za naknadno, formalno ali neformalno 
ugotavljanje in uveljavljanje odgovornosti oziroma njeno pripisovanje konkretnim 
pravnim subjektom. 
 
Pri obeh zgoraj navedenih osnovnih tipih mehanizmov gre lahko za postopke, ki se 
odvijajo znotraj ali zunaj izvršilnega oziroma upravnega sistema. Toda ker je ta delitev 
ključna predvsem pri izvajanju kontrole in nadzora, saj je pomembno, komu so zaradi 
zahtev neodvisnosti in strokovnosti zaupane tovrstne pristojnosti, razvrščam v 
nadaljevanju na notranje in zunanje mehanizme samo tiste, ki so nadzorstvenega ali 
kontrolnega značaja. Pri mehanizmih odgovornostnega značaja je v ospredju zlasti 
vprašanje odgovornosti posameznika, zaposlenega v upravi oziroma uradne osebe. 
 
Opozoriti je, da bo razprava v nadaljevanju odprla več vprašanj kot podala odgovorov 
nanje. Konkretne pravne ali druge posledice, ki potencialno lahko sledijo ugotovljeni 
kršitvi legalitetnega načela, so namreč izjemno raznovrstne in odvisne od mnogih pravnih 
in dejanskih okoliščin vsakega dejanskega primera posebej. Poleg tega se je treba 
zavedati, da kršitve legalitetnega načela ne pripeljejo vselej do posledic, ne pravnih ne 
dejanskih. Povsem mogoče je, da pravo v določenih primerih posebnih sankcij niti ne 
predvideva.  
 
  
Z vidika legalitetnega načela obseg in/ali teža njegove kršitve v konkretnem primeru nista 
relevantna za presojo, ali je do take kršitve prišlo, povsem drugačen pa je pogled z vidika 
sistema pravnega varstva. Če recimo posameznik sproži določen pravovarstveni 
postopek, ki se nanaša na varstvo njegovih pravic ali pravnih koristi, je to vezano na 
izkazan obstoj pravnega interesa, torej da bo posameznik na ta način izboljšal svoj pravni 
položaj, česar drugače ne bi mogel doseči. Nemalokrat povzroča težave tudi že samo 
ugotavljanje, ali je sploh prišlo do protipravnih oziroma nedopustnih kršitev, saj na primer 
ni mogoče izključiti načeloma težko dokazljive neformalne, nedokumentirane 
komunikacije tako znotraj uprave kot v zunanjih razmerjih med upravo in posamezniki. 
 
 
2. Mehanizmi ex-ante ali ex-post nadzorstvenega ali kontrolnega značaja 
 
a) Neformalni mehanizmi  
 
aa) Notranji nadzor in kontrola. Skozi neformalne oblike se nadzor in kontrola znotraj 
uprave izvršujeta prek sodelovanja med različnimi organi in institucijami ter znotraj njih, 
kadar gre za pristope, ki v določenem primeru niso posebej pravno urejeni (so pa vsaj 
zelo na splošno pravno predvideni, denimo v internih aktih): s svetovanjem, dajanjem 
mnenj, nudenjem pomoči, izmenjavo informacij, mentorstvom, vodenjem projektov, 
spontanim sprejemanjem kodeksov ali navodil ravnanj ipd. Primer sodelovanja znotraj 
organa ali institucije je delo v organiziranih skupinah. Pri neformalnih notranjih 
mehanizmih je poudarek na ex-ante nadzoru ali kontroli. 
 
bb) Zunanji nadzor in kontrola. Daleč najbolj značilen primer ex-ante in ex-post 
neformalnega zunanjega nadzora in kontrole, ki se – vsaj praviloma – ne izvaja znotraj 
izvršilnega oziroma upravnega sistema, je delovanje varuha človekovih pravic ali t. i. 
ombudsmana. Institucijo v 159. členu zagotavlja Ustava. Ustava v istem členu tudi 
izrecno dopušča, da so lahko v slovenskem sistemu določeni še posebni varuhi pravic 
državljanov za posamezna ožja področja. Pri t. i. posebnih varuhih pravic državljanov je 
po moje potrebno konkretno preučiti njihov položaj v razmerju do izvršilne veje oblasti 
oziroma do uprave, saj ni rečeno, da kakšen „poseben ombudsman“ zaradi slabe pravne 
in/ali dejanske samostojnosti in neodvisnosti ne bi vendarle indiciral bolj notranjega 
nadzora in kontrole kot pa zunanjega. Nadalje gre omeniti, da prav poseben način 
 izvajanja neformalnega zunanjega nadzora in kontrole predstavlja dostopanje 
posameznikov do podatkov, s katerimi razpolaga uprava, čeprav je treba upoštevati, da je 
seznanjanje z informacijami javnega značaja, kolikor to, poleg Ustave (39. člen), ureja 
ZDIJZ, posebej pravno določeno, kar nakazuje tudi na formalnost teh postopkov.  
 
 
b) Formalni mehanizmi  
 
aa) Notranji nadzor in kontrola. Uprava razpolaga z več formalno urejenimi mehanizmi, 
kot so na primer inšpekcijski postopki, katere izvajajo različne inšpekcije, uvrščene v 
sistem uprave. Različni področni zakoni predvidevajo različne postopke. Tak primer je 
pritožbeni postopek zoper delo policistov po ZNPPol (137. člen in nasl.). Pomemben 
element notranjih mehanizmov nadzora in kontrole so lahko pravno določena obvezna 
upravna navodila385, s katerimi hierarhično višji organi uprave vplivajo na delovanje 
nižjih organov in s tem prispevajo k varstvu legalitetnega načela. Notranji formalni 
nadzor kot mehanizem ex-ante značaja predstavlja tudi potencialni pogoj legalitetnega 
načela, kot že pojasnjeno.386 
 
bb) Zunanji nadzor in kontrola. Formalno sta zunanji nadzor in kontrola poverjena v prvi 
vrsti sodni veji oblasti. V našem sistemu poznamo upravno sodišče (UPRS), vendar to 
specializirano sodišče seveda ni edino, ki izvaja sodno oblast na upravnem in 
upravnopravnem področju. Iz očitnih razlogov je posebej pomembno VSRS, pa Ustavno 
sodišče, na naddržavni ravni Sodišče EU, ESČP itn. Tudi vloge sodišč s splošno 
pristojnostjo nikakor ne gre spregledati, saj recimo skladno s 40. členom ZGJS sodišča te 
vrste odločajo v sporih iz koncesijskih pogodb. Med formalne zunanje mehanizme ex-
post kontrole kaže uvrstiti še alternativne možnosti reševanja sporov. Posebno mesto gre 
neodvisnim institucijam, ki niso del izvršilnega oziroma upravnega sistema, kot je 
Računsko sodišče. Skupina mehanizmov zunanjega nadzora in kontrole se vsaj v 
določenem delu lahko prekriva s skupino mehanizmov odgovornostnega značaja; tak 
primer je ravno Računsko sodišče, pa tudi recimo Komisija za preprečevanje korupcije. 
 
                                               
385 Nadrobneje o upravnih navodilih glej v nadaljevanju, § 3 II. 1. 
386 Glej zgoraj, IV. 2. b). 
  
3. Mehanizmi ex-post odgovornostnega značaja 
 
a) Neformalno uveljavljanje odgovornosti 
 
Ta vrsta odgovornosti pogosto temelji na morali, etiki, družbenih vrednotah ipd. Kot 
ključno sestavino neformalnega uveljavljanja odgovornosti razumem presojo 
državljanov, tudi povsem subjektivno, oziroma preprosto rečeno: odziv javnosti. Posebej 
velja omeniti vlogo (neodvisnih) medijev. Osnovni način predstavljajo volitve, kadar gre 
za voljene predstavnike. To ne pomeni, da volitve niso pravno regulirane, pač pa, da vsak 
posameznik z aktivno volilno pravico sam presodi, ali ima določena voljena oseba na 
podlagi preteklih ravnanj njegovo zaupanje. Po naravi stvari se politična odgovornost 
uveljavlja tako neformalno kot tudi formalno.387 
 
 
b) Formalno uveljavljanje odgovornosti 
 
aa) Pravica do povračila škode in obligacijskopravna odgovornost. Obsežne 
problematike odškodninske odgovornosti javne oblasti tu žal ne moremo obravnavati.388 
Naj pa vsaj na splošno omenimo, da pravico vsakogar do povračila škode, ki mu jo v 
zvezi z opravljanjem službe ali kakšne druge dejavnosti državnega organa, organa lokalne 
skupnosti ali nosilca javnih pooblastil s svojim protipravnim ravnanjem stori oseba ali 
organ, ki tako službo ali dejavnost opravlja, določa Ustava v 26. členu. Ker je dikcija 
Ustave taka, da pride do škode v zvezi z opravljanjem službe ali kakšne druge dejavnosti 
organa (ali nosilca javnega pooblastila), se šteje, da je tu mišljeno oblastno ravnanje (ex 
iure imperii), tj. izvrševanje javne oblasti.389 Po takem sklepanju390 za neoblastna 
ravnanja (ex iure gestionis) 26. člen Ustave ne velja, ampak je potrebno v celoti uporabiti 
splošna obligacijskopravna pravila. Posebna je odškodninska odgovornost države, ki je 
članica EU, za kršitev prava EU. Ta odgovornost države se je oblikovala skozi prakso 
                                               
387 Glej tudi spodaj, b) cc). 
388 Temeljno o teh vprašanjih v zvezi z zakonitostjo glej Dekleva 2013, str. 13–14. 
389 Tako med drugim Komentar Ustave (Jadek Pensa, v: Šturm (ur.) 2010, str. 297). 
390 Ki po moje sicer odpira problem, ali ne gre morebiti tudi aktov poslovanja prav tako prištevati med 
dejavnosti organa (oziroma nosilca javnega pooblastila) – a pustimo to zanimivo dilemo ob strani, ker z 
vidika ciljev raziskave za našo obravnavo na tem mestu ni ključnega pomena. 
 Sodišča EU.391 Odškodninsko odgovornost javnih uslužbencev posebej določa ZJU (135. 
člen in nasl.). 
 
bb) Kazenska, prekrškovna in disciplinska odgovornost. Niti na tem mestu se ni mogoče 
dotakniti, kaj šele obravnavati vseh načinov formalnega uveljavljanja navedenih 
odgovornosti v primeru izvršenih kaznivih ravnanj. Za ilustracijo naj navedemo, da KZ-
1 v šestindvajsetem poglavju določa več kaznivih dejanj zoper uradno dolžnost, javna 
pooblastila in javna sredstva. Prekrške in sankcije zanje določajo številni zakoni in drugi 
predpisi. Temeljno ureditev prekrškov pokriva ZP-1. Javnega uslužbenca kot delavca, tj. 
zaposlenega v upravi, lahko doletijo disciplinske sankcije, če krši pogodbene ali druge 
obveznosti iz delovnega razmerja (172. člen ZDR-1).   
 
cc) Politična odgovornost. Kot politično odgovornost znotraj naše klasifikacije 
mehanizmov varstva legalitetnega načela razumem predvsem odgovornost funkcionarjev 
za dobro opravljanje njihove (javne) funkcije. V prvi vrsti gre za odgovornost 
predsednika vlade in ministrov, končno pa tudi vlade kot celote, za ustrezno in učinkovito 
izvrševanje pristojnosti, pri čemer za vsakega ministra posebej velja, da mora dobro voditi 
politiko na področju, za katerega je odgovoren. To velja tudi, če minister morda nima 
resorja. Formalno se politična odgovornost uveljavlja v pravno predvidenih postopkih, 
praviloma (ne pa nujno!) v navezavi s predhodno ugotovljenimi drugimi vrstami 
odgovornosti. Izpostaviti velja institut interpelacije o delu vlade ali posameznega 
ministra, ki ga določa Ustava v 118. členu. Nadalje recimo ZVRS v 13. členu že na 
splošno predvideva, da lahko predsednik vlade predlaga razrešitev posameznega ministra. 
Politična odgovornost je razumljivo vzpostavljena tudi na ravni lokalne samouprave (ZLS 
v prvem odstavku 34.a člena kot občinske funkcionarje opredeljuje župana, podžupana in 
člane občinskega sveta). 
 
dd) Obtožba zoper predsednika vlade in ministre (= angl. impeachment). Skladno s 119. 
členom Ustave lahko državni zbor pred Ustavnim sodiščem obtoži predsednika vlade ali 
ministre kršitve Ustave in zakonov, storjene pri opravljanju njihovih funkcij. Obtožba se 
obravnava na smiselno podoben način kot tista, ki jo na podlagi 109. člena Ustave državni 
zbor lahko naperi zoper predsednika republike.  
                                               
391 Več o tej vrsti odgovornosti države glej pri Craig, De Búrca 2015, str. 251 in nasl.  
  
§ 2 Temeljna ustavna izhodišča 
 
 
I. Doktrina pravne in socialne države 
 
1. Ureditev v Republiki Sloveniji 
 
a) Pravna država 
 
Republika Slovenija je po izrecnem določilu 2. člena Ustave pravna država. Pravna 
država predstavlja tudi splošno ustavno načelo,392 ki je v pravni teoriji že nadrobno 
raziskano oziroma obravnavano,393 zato je potrebnih le nekaj najbolj ključnih pojasnil in 
morda kakšen dodaten argument v zvezi z vlogo legalitetnega načela, kot smo ga 
opredelili v prejšnjih poglavjih, pri uresničevanju načela pravne države. 
 
Za pravno teorijo in prakso je nesporno, da predstavlja legalitetno načelo element pravne 
države.394 Legalitetno načelo je eno najpomembnejših odrazov pravne države, saj zakoni 
nastajajo prek njenih organov in je prva poklicana, da jih spoštuje, to pa tudi pomeni, da 
je legalitetno načelo del pravnosti delovanja države in njene uprave.395 Iz načela pravne 
države izhajajo poleg legalitetnega načela še številna druga pravna načela in različne 
zahteve, ki se jih pogosto obravnava kot sestavine (podnačela) pravne države, povezujejo 
pa se tudi s pomenom in vlogo legalitetnega načela. Na več mestih smo že omenili čim 
boljšo seznanjenost pravnih naslovnikov z zakonodajo (objava zakona, prehodne ureditve 
…), načelo lex certa, prepoved povratne veljave zakona, pravno varnost, v nadaljevanju 
bo tekla beseda o načelu sorazmernosti itn. V ideji pravne države se zahteva popolna 
odsotnost vsakršnih oblik koruptivnih ravnanj in visoka stopnja integritete zaposlenih v 
javni upravi. Načelo pravne varnosti ali zaupanja v pravo z drugimi besedami pomeni 
                                               
392 Šturm, v: Šturm (ur.) 2010, str. 53. 
393 Med letoma 2007 in 2009 je bila na Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani izvedena raziskava na temo 
načela pravne države in razprave o ugotovitvah večine sodelujočih raziskovalcev so zbrane v delu Pavčnik, 
Marijan (ur.): Pravna država, GV Založba, Ljubljana 2009. Nadrobnosti glej tam; v pričujoči doktorski 
disertaciji so posamezni prispevki nekaterih avtorjev citirani oziroma povzeti na več mestih. 
394 Šturm, v: Šturm (ur.) 2010, str. 54; Pavčnik 2009, str. 29 in nasl.; Kerševan 2009, str. 152 in nasl.; 
odločba Ustavnega sodišča U-I-73/94, 25. maj 1995. O stališčih v tuji literaturi glej v nadaljevanju! 
395 Babac 2001, str. 10–11. 
 predvidljivost prava za pravne subjekte, ki se ne spreminja (pre)hitro, tako da omogoča 
ustrezno družbeno stabilnost in učinkovito prilagajanje ravnanj pravnih subjektov novim 
ali spremenjenim pravnim normam. Prepoved samovoljnega upravnega delovanja, tj. 
spoštovanje legalitetnega načela in njegovo ustrezno udejanjanje, je tudi s tega vidika, 
torej zagotavljanja pravne varnosti, eden ključnih postulatov pravne države. Pravna 
država po zgledu nemškega pojma Rechtsstaat predpostavlja obstoj formalnih zakonov 
in formalne, pisane ustave. Na to jasno kaže tudi naslednja ugotovitev: Ustava kot najvišji 
in temelji pravni akt predstavlja okvir pravne države in na zakonodajalcu je, da znotraj 
manevrskega prostora, ki ga ima pri pravnem urejanju na podlagi Ustave, poišče ustrezne 
rešitve, ki bodo spoštovale vse temeljne in bistvene zahteve pravne države.396 
 
 
b) Ekskurz: venire contra factum proprium 
 
Pri pravni varnosti kot elementu oziroma podnačelu pravne države je potrebno vzeti v 
ozir tudi pravno predvidljivost v razmerju do ravnanj organov oziroma subjektov uprave, 
kar si zasluži posebno poglavje v okviru razprave o pravni državi.  
 
Kadar država oziroma njeni pristojni organi (upravni organi in tudi drugi državni organi) 
sprejemajo posamezne odločitve v okviru različnih postopkov, morajo upoštevati, da jih 
lahko določene odločitve, sprejete tudi znotraj posameznega postopka, obvezujejo pri 
naslednjih ravnanjih. Na splošno torej velja venire contra factum proprium (nemini licet) 
ali prepoved sklicevati se na to, da prejšnje ravnanje, ki nasprotuje trenutnim 
prizadevanjem oziroma navedbam, ni bilo pravno relevantno.397 Toda ravnanje, ki naj bo 
predvidljivo za posameznike, mora biti tudi zakonito, tako da pride do ustreznega 
ravnotežja oziroma sorazmerja med zahtevami pravne države in legalitetnega načela. 
VSRS je v nekem primeru v zvezi s postopkom podelitve patenta poudarilo, da je 
neutemeljeno sklicevanje tožeče stranke v postopku v upravnem sporu, da naj bi Urad 
Republike Slovenije za intelektualno lastnino ravnal v nasprotju s svojim preteklim 
ravnanjem, „ne glede na to, ali je njegova uradna oseba res vodila postopek tako, da je 
pri tožeči stranki vzbudila vtis, da bo podeljen popoln, torej tudi vsebinsko preizkušen 
                                               
396 Tako Pavčnik 2009, str. 38 in nasl. 
397 Pravo leksikon 2003, geslo: Venire […]. 
  
patent“, saj „če bi Urad za intelektualno lastnino izdal ugotovitveno odločbo o tem, da 
patentirani izum izpolnjuje vse pogoje patentibilnosti, na podlagi vednosti uradne osebe 
o obstoju ustreznega dokumenta, ki pa ne bi bil predložen Uradu, bi ravnal očitno 
nezakonito“ in „[č]e preteklo ravnanje Urada vodi v izdajo očitno nezakonite odločbe, 
potem se […] stranka […] ne more sklicevati na tako ravnanje Urada.“398 
 
V upravnem pravu EU je govora o načelu varstva legitimnih pričakovanj, ki ga je v skladu 
z ustaljeno prakso Sodišča EU potrebno upoštevati hkrati ob legalitetnem načelu. 
Praviloma velja, da se na varovanje legitimnih pričakovanj lahko sklicuje tisti, ki mu je 
institucija EU dala natančna, brezpogojna ter skladna zagotovila (informacije), in sicer ne 
glede na obliko, v kateri so sporočena.399 Nadvse pomembno je, da gre za pooblaščene in 
zanesljive vire, poleg tega pa so lahko upoštevna le taka zagotovila, ki ustrezajo 
uporabljivim predpisom, torej ki niso v nasprotju z zakonodajo oziroma ki niso kako 
drugače pravno nedopustna.400,401 
 
 
c) Socialna država 
 
Skladno z 2. členom Ustave Republika Slovenija ni le pravna država, ampak tudi socialna 
država. Glede vsebine socialne države, ki se jo tako kot pravno državo razume tudi kot 
splošno ustavno načelo, se pojasnjuje, da izpeljavo načela socialne države predstavljajo 
posamezne ustavne določbe, posebej tiste, ki se nanašajo na različne socialne pravice kot 
človekove pravice.402 Za temelje socialne države bi lahko šteli socialno pravičnost, skrb 
za posameznike, ki se niso zmožni sami preživljati oziroma skrb za tiste z bolj ranljivim 
ali šibkim socialnim položajem, solidarnost med posameznimi družbenimi skupinami in 
                                               
398 Sodba VSRS X Ips 99/2009, 19. januar 2010. 
399 C-537/08 P, Kahla Thüringen Porzellan proti Komisiji, sodba Sodišča (prvi senat) z dne 16. decembra 
2010, glej 63–66. točko obrazložitve. 
400 T-326/07, Cheminova in drugi proti Komisiji, sodba Sodišča prve stopnje (osmi senat) z dne 3. 
septembra 2009, glej 179. in 186. točko. 
401 Izčrpno piše o legitimnih pričakovanjih v upravnem pravu EU P. Craig; glej Craig 2012, str. 549 in 
nasl. 
402 Kresal, v: Šturm (ur.) 2010, str. 91. 
 še veliko več403: socialno državo se s tega vidika očitno razume tudi kot državo blaginje. 
Kot problem je mogoče izpostaviti dilemo, konkretno kakšno socialno politiko sploh 
predvideva Ustava, s tem ko Republiko Slovenijo izrecno opredeljuje kot socialno 
državo.404 
 
Legalitetno načelo je mogoče obravnavati tudi kot sestavino (načela) socialne države, ki 
med drugim omogoča uresničevanje njenih posameznih zahtev. Kot navaja V. Rus, 
„[p]ravic namreč ni brez zakonskih določil. Sklicevanje na pravice implicira zakonsko 
določene obveznosti med državljanom in državo.“405 Ustavnopravna teorija socialne 
pravice skupaj z ekonomskimi uvršča v skupino t. i. pravic pozitivnega statusa (status 
civitatis), ker dajejo posamezniku možnost nasproti državi zahtevati določene dajatve 
oziroma storitve.406 Med socialne pravice spadajo pravica do socialne varnosti in pravica 
do zdravstvenega varstva ter pravice invalidov, vendar se širše gledano nanje navezujejo 
še številne druge, na primer družinske pravice.407 Številni avtorji vidijo veliko nasprotij 
med doktrino socialne države in pravne, liberalne države. Z vključevanjem socialne 
politike v državo naj bi se zmanjševala njena represivna vloga, izpostavlja se probleme 
neustreznega razmerja med javnim in zasebnim v korist prvega, poudarja se stališče, da 
bi se morala država na področju gospodarstva uveljavljati predvsem kot pravna država 
ipd.408 Po takem gledanju se s pravno državo povezuje predvsem tiste človekove pravice 
in svoboščine, ki jih je mogoče kategorizirati kot t. i. pravice negativnega statusa (status 
libertatis) in ki zagotavljajo posamezniku za državo nedotakljivo sfero svobode, pa tudi 
kot t. i. pravice aktivnega statusa, ki omogočajo politično udejstvovanje v različnih 
                                               
403 Socialno državo oziroma vsebino načela socialne države je mogoče razumeti v materialnem ali 
formalnem pogledu: vsebinsko vključuje socialno pravičnost in učinkovitost delovanja države (na primer 
učinkovit sistem socialne pomoči), formalno pa zagotavljanje javnih služb; socialne varnosti; razmer, ki 
omogočajo zadovoljevanje različnih osebnih potreb posameznikov; varstvo okolja itn. Glej Achterberg 
1986, str. 105–111. 
404 Glej in prim. Tiedemann 2014, str. 188–190; avtor tako med drugim ugotavlja in pojasnjuje pri obravnavi 
nemškega pojma socialne pravne države – sozialer Rechtsstaat. 
405 Rus 1990, str. 402. 
406 Kaučič, Grad 2008, str. 114. Glej še Jellinek 2011, str. 114 in nasl.; avtor med drugim izpostavlja, da so 
ne glede na obstoj pravic pozitivnega statusa ravnanja države vselej v skupnem interesu (katerega gre 
razumeti kot javni interes), ni pa izključeno, da se skupni interes (torej javni interes) prekriva z osebnim 
interesom posameznika. 
407 Glej ibidem, str. 146 in nasl. 
408 Glej Rus 1990, str. 374 in nasl. 
  
oblikah (politične pravice in svoboščine).409 Toda upoštevaje sodobne teoretično-pravne 
pristope razlikovanje med posameznimi človekovimi pravicami in temeljnimi 
svoboščinami ni pravno dopustno, pač pa je treba vse obravnavati skupaj in enotno (v 
smislu: po teži enako) zaradi prepletenosti pri njihovem uresničevanju (nedeljiva narava 
človekovih pravic).410 Načelo socialne države posega na vsa področja delovanja države 
in je tako kot načelo pravne države zavezujoče, torej ne predstavlja programske 
določbe.411 V tem smislu kaže kljub nekaterim nasprotjem med pravno državo in socialno 
državo poudariti: (i) da je Republika Slovenija po Ustavi hkrati pravna država in tudi 
socialna država, kar nam vsem določa za cilj iskanje ustreznega sorazmerja med 
zahtevami enega in drugega koncepta oziroma načela, (ii) da pravna država, v kateri naj 
bo zagotovljena tudi vladavina prava, postavlja v ospredje varstvo posameznika, kateri je 
subjekt prava, tako v smislu njegove svobode kot tudi dostojanstva, osebne integritete in 
enakih možnosti, za to pa si prizadeva tudi socialna država, kar nadalje pomeni (iii) da se 
ideji pravne države in socialne države na stičiščih medsebojno podpirata in dopolnjujeta. 
 
 
2. Paradoks vloge legalitetnega načela v pravni državi in v socialni državi 
 
Paradoks vloge legalitetnega načela v ideji pravne države je mogoče opaziti v tem, da se 
z namenom vzpostavljanja pravne države oziroma v imenu doseganja njenih posameznih 
zahtev412 širi področje pravnega urejanja najrazličnejših družbenih razmerij, kar 
praviloma pomeni širjenje dosega legalitetnega načela. Vse večja pravna regulacija in 
prenormiranje družbe zmanjšuje področja posameznikove svobode oziroma njegove 
intimne sfere, čeprav je ravno na varstvu le-te osnovan koncept pravne države. Ker se 
pravna regulacija navezuje na uporabo legalitetnega načela, sledi sklep, da lahko 
legalitetno načelo tudi nasprotuje konceptu pravne države. 
 
Paradoks vloge legalitetnega načela v ideji socialne države se kaže v naslednjem: različni 
mehanizmi oziroma ukrepi države na področju socialne politike – kakršna koli ta politika 
                                               
409 Kaučič, Grad 2008, str. 114; Jellinek 2011, str. 94 in nasl., str. 136 in nasl.  
410 Kresal, v: Šturm (ur.) 2010, str. 92–93. 
411 Ibidem, str. 93 in nasl. 
412 Primer: enakost pred zakonom, prepoved diskriminacije, svobodna gospodarska pobuda, preprečevanje 
korupcije … 
 pač je, terjajo pravno regulacijo,413 na kar se med drugim navezuje tudi tista zahteva 
legalitetnega načela, skladno s katero mora upravno delovanje temeljiti na ustreznem 
zakonskem pooblastilu (pridržek zakona). Z definiranjem socialnih pravic se zarisuje 
relativno jasna meja med državo in posameznikom na področju socialne politike, obenem 
pa to predstavlja zaščito posameznika pred političnimi, tudi eventualno koruptivnimi 
vplivi, saj prejema pomoč po načelih pravičnosti in na osnovi vnaprej predvidenih 
kriterijev, neodvisno od neformalne podpore iz vrst politike.414  
 
Če zaenkrat pustimo ob strani obsežno problematiko pridržka zakona, o čemer je govora 
v posebnem poglavju v nadaljevanju raziskave, pa je mogoče že na tej točki ugotoviti, da 
je legalitetno načelo po eni strani sestavina (načela) socialne države, prek katerega se 
omogoča uresničevanje njenih posameznih zahtev, po drugi strani pa stroga, podrobna in 
(pre)obsežna vezanost upravnih oziroma drugih pristojnih organov na zakon pravno in 
dejansko učinkuje v nasprotju z idejo socialne države, ker predstavlja določeno stopnjo 
sistemske ovire učinkovitega prilagajanja različnim socialnim izzivom; družbena 
razmerja se lahko hitro spreminjajo, zlasti recimo v kriznih obdobjih. Nadrobnosti 
pravnega urejanja se prepušča vsebini abstraktnih upravnih aktov, pogosto z izvršilnimi 
klavzulami, s čimer se med drugim prepreči morebitno pasivnost s strani izvršilne 
oblasti.415 
 
Rešitve gre v obeh primerih iskati pri kvalitetnih in ustreznih, torej primernih oblikah ter 
načinih pravnega urejanja, katerih cilj mora biti poleg zagotavljanja pravne varnosti in 
predvidljivosti tudi vzpostavitev in ohranjanje ustreznega ravnovesja pravic ter na drugi 
strani obveznosti udeleženih subjektov. Pomembno je, da se pri vsaki normativni 
dejavnosti, torej tudi tisti, ki jo izvršuje uprava, upošteva medsebojno povezanost 
različnih področij v družbi in tudi s tega vidika čim bolj natančno oceni potrebe, posledice 
in omejitve pravnega urejanja. 
 
 
                                               
413 Primer: določitev kriterijev in pogojev za upravičenost do socialnih transferjev. 
414 Rus 1990, str. 402. 
415 Primer 1: z izvršilno klavzulo v zakonu se naloži pristojnemu ministru, da podrobneje razčleni način 
določanja višine denarne socialne pomoči v postopku njenega dodeljevanja. Primer 2: z izvršilno klavzulo 
v zakonu se naloži vladi, da v določenem roku določi upravičence ter postopek dodelitve določene 
subvencije. 
  
3. Rechtsstaat ni isto kot rule of law 
 
a) Splošna primerjava z vidika legalitetnega načela 
 
Kot že pojasnjeno se to, kar v slovenskem pravu praviloma razumemo pod pojmom 
pravna država ali načelo pravne države oziroma to, kar v slovenskem pravu razumemo 
pod pojmom vladavina prava ali včasih načelo vladavine prava, v slovenski pravni teoriji 
(in tudi praksi) praviloma oboje obravnava v sinonimnem razmerju in temu smo skušali 
sledili tudi v okviru dosedanjega obravnavanja. Tako (ne)razlikovanja med pravno državo 
in vladavino prava niti na tem mestu namenoma posebej ne bomo problematizirali, ker se 
glede na stališča, ki jih je mogoče zaslediti v pravni teoriji, obe doktrini v določenih, 
lahko bi dejali bistvenih delih prekrivata,416 vseeno pa kaže izpostaviti nekaj znanstvenih 
ugotovitev o razmerju med pravno državo kot značilno nemškim pojmom Rechtsstaat in 
vladavino prava kot značilno angloameriškim pojmom rule of law,417 s poudarkom na 
teoriji legalitetnega načela v upravnem pravu. 
 
Nekateri pisci so bolj pozorni na uporabo pojmov pravna država oziroma Rechtsstaat in 
vladavina prava oziroma rule of law. Često pa se marsikateri odtenek razlik ali podobnosti 
izgubi s prevodom. Že upoštevaje praktično uporabo izrazov in doktrinarna izhodišča se 
lahko sklepa, da je vladavina prava načelo, ki se je bolj razvijalo v angloameriškem 
(common law) sistemu, medtem ko je pravna država izum kontinentalnega pravnega 
sistema – koncept pravne države izvira iz nemškega prava. Vendar nekateri ugotavljajo, 
da imata oba koncepta s skupnim ciljem varovanja posameznikove svobode iste korenine 
že iz antičnih časov pa vse do konca 19. in začetka 20. stoletja, ko se je pod vplivom 
pozitivizma začelo dojemati in uveljavljati razlikovanje med enim in drugim.418 V. Simič 
navaja, da vladavina prava ne potrebuje države, kar avtor utemeljuje tudi z dejstvom, da 
                                               
416 Razlike obstajajo, vendar niso tako velike, da bi jih označili za bistvene (Fernandez Esteban 1999, str. 
90–91), čeprav so takšni zaključki v določenem nasprotju s spoznanji o različnem razvoju vladavine prava 
in pravne države, glede na različne pravne sisteme oziroma ureditve. Predvsem je na vsakem opazovalcu, 
da si sam ustvari vtis o podobnostih oziroma razhajanjih med enim in drugim konceptom. 
417 Izčrpno o obeh pravnih doktrinah glej Silkenat, James R.; Hickey, James E. Jr.; Barenboim, Peter D. 
(ur.): The legal doctrines of the rule of law and the legal state (Rechtsstaat), Springer, Cham […] 2014. V 
nadaljevanju citiram oziroma povzemam tudi še nekatere prispevke različnih avtorjev iz tega dela. 
418 Glej Kirste 2014, str. 30 in nasl. Drugače Fernandez Esteban 1999, str. 89, kjer se navaja vzporeden 
razvoj konceptov rule of law in Rechtsstaat. 
 je pravo starejše od države.419 Za razliko od pravne države pojem vladavine prava 
dejansko ne vsebuje besede država. Evropska komisija za demokracijo skozi pravo 
(svetovalni organ Sveta Evrope), bolj poznan pod imenom Beneška komisija, je recimo 
v Poročilu o vladavini prava (Report on the rule of law) opozorila, da navkljub 
terminološkim podobnostim rule of law ni vselej sinonim za Rechtsstaat oziroma različno 
prevajano pravno državo v slovenščini, francosko état de droit, italijansko stato di diritto, 
špansko estado de derecho, rusko pravovoe gosudarstvo itn.420  S tega gledišča se kaže 
potreba po razumevanju vsaj temeljnih razlik med konceptom pravne države in vladavine 
prava, pri čemer je v nadaljevanju govora o nemški ideji Rechtsstaat in angloameriški 
rule of law. V pravnih ureditvah posameznih držav obstajajo različni pristopi pri 
opredeljevanju pomena pravne države oziroma vladavine prava in različno prevzemanje 
teh izrazov. Kar se tiče slovenske pravne ureditve je bilo že rečeno, da razlikovanje med 
pravno državo in vladavino prava ni uveljavljeno in tudi ni pričakovati, da bi imelo kakšne 
posebej uporabljive praktične posledice. Brez dvoma pa je Republika Slovenija po Ustavi 
pravna država, medtem ko vladavina prava v Ustavi eksplicitno ni omenjena; kar pa 
seveda ne pomeni, da pravna ureditev ne sledi tudi zahtevam vladavine prava. 
 
Nemška doktrina pojmuje Rechtsstaat v materialnem in formalnem smislu, sicer pa naj 
bi zasnova Rechtsstaat v svoji dvestoletni zgodovini živahno nihala med enim in drugim 
pogledom; za obdobje po drugi svetovni vojni je recimo značilna usmeritev k 
materialnim, tj. vsebinskim elementom (človečnost, človeško dostojanstvo).421 
Materialno gledano pomeni pravna država v bistvenem obstoj pravičnosti, pravne 
varnosti in pravnega miru, medtem ko so njena formalna obeležja številna, med drugim 
ustavno določen sistem človekovih pravic, delitev oblasti, jasna in natančna pravna 
ureditev, pridržek zakona, sorazmernost oziroma načelo sorazmernosti, varstvo zaupanja 
v pravo ter izvajanje notranjega in zunanjega upravnega (sodnega) nadzora.422 Koncept 
Rechtsstaat se navezuje na obstoj zakonov v formalnem pomenu,423 na značilnosti države 
s pisano, tj. formalno ustavo, in je utemeljen kot ideja nasprotja absolutistične države z 
                                               
419 Simič 2009, str. 13 in nasl. 
420 Evropska komisija za demokracijo skozi pravo, Report on the rule of law (2011), str. 3, 4. točka. 
421 Krygier 2014, str. 51. 
422 Tako na primer Achterberg 1986, str. 101 in nasl. Glej tudi Herzog, v: Maunz, Dürig 1994, str. 264 in 
nasl.; Tiedemann 2014, str. 173 in nasl., str. 182 in nasl. 
423 Herzog, v: Maunz, Dürig 1994, str. 260, 267. 
  
neomejeno izvršilno oblastjo.424 Izrecno Rechtsstaat zahteva zakonitost delovanja javne 
uprave na vseh stopnjah oziroma spoštovanje legalitetnega načela (prednost zakona, 
pridržek zakona), pri čemer se poudarja, da je ob tem potreben dovolj razvit, privzgojen 
občutek etike ter zadostna stopnja pravne kulture.425 
 
Rule of law je treba v izvornem pomenu razumeti v kontekstu sistemskih specifik 
anglosaškega prava brez pisane ustave v formalnem pomenu, kot jo poznamo v državah 
kontinentalnega pravnega sistema, relevantna razlika pa je med drugim še precedenčni 
učinek odločb tamkajšnjih sodišč. Smiselno enako kot Rechtsstaat je mogoče tudi rule of 
law obravnavati s formalnega ali materialnega, tj. vsebinskega vidika.426,427 V znani 
razpravi Introduction to the Study of the Law of the Constitution je britanski teoretik A. 
V. Dicey, brez omembe katerega skorajda ni mogoče začeti obravnave rule of law, ta 
pojem, ki ga je poimenoval tudi z izrazom nadvlada prava (supremacy of law), zaokrožil 
s tremi izrazi, ki bi jih v bistvenem lahko opredelili kot: (i) prepoved sankcioniranja 
posameznikov kolikor ne gre za jasno kršitev prava, (ii) zahteva, da nihče ni nad zakonom 
in enakost vsakogar pred zakonom, (iii) angleška ustava se naslanja na rule of law v 
smislu, da so splošna ustavna načela odraz sodnih odločitev v konkretnih primerih.428 
Nekatera stališča A. V. Diceya so bila vedno znova predmet razprav in nasprotovanj, a 
pustimo to ob strani. Ideja rule of law ni vezana na vprašanja ureditve državne 
organizacije tako kot to velja za Rechtsstaat, ki po definiciji predstavlja državo z 
določenimi lastnostmi, kot pojasnjeno zgoraj. Po mnenju Beneške komisije se skladno s 
sodobnimi teoretičnimi pristopi pomen rule of law postavlja v kontekst demokratično 
urejene družbe, v kateri se upošteva dostojanstvo in enakost posameznikov, kjer se 
odločitve sprejemajo racionalno in skladno s pravom, nadzor nad njihovo zakonitostjo pa 
se v pravičnih postopkih izvršuje s strani neodvisnih sodišč – rule of law skladno s tem 
                                               
424 Evropska komisija za demokracijo skozi pravo, Report on the rule of law (2011), str. 4, 13. točka. Pomen 
pisane ustave kot temeljnega pravnega akta z najvišjo veljavo za Rechtsstaat, še posebej z upravnopravnih 
vidikov omenja tudi Herzog, v: Maunz, Dürig 1994, str. 281. Za obsežen prikaz razvoja te doktrine v 
Nemčiji glej Tiedemann 2014, v celoti! 
425 Achterberg 1986, str. 356; Herzog, v: Maunz, Dürig 1994, str. 259 in nasl.; Tiedemann 2014, str. 177 in 
nasl. Prim. tudi Fernandez Esteban 1999, str. 84. 
426 Fernandez Esteban 1999, str. 91 in nasl. 
427 Nekateri pisci za formalne elemente rule of law uporabljajo izraz „tanek koncept vladavine prava“ (thin 
concept of the rule of law), medtem kot za vsebinske „debel koncept vladavine prava“ (thick concept of the 
rule of law); smiselno enako označujejo tudi formalne in materialne elemente pravne države. Glej na primer 
Krygier 2014, str. 51. 
428 Glej Dicey 1982, str. 110 in nasl., str. 114 in nasl. 
 zadeva predvsem izvrševanje javne oblasti in naslavlja razmerja med državo in 
posameznikom.429 Toda tudi tista oblast, s katero razpolagajo zasebni (!) subjekti, mora 
biti pravno urejena.430 Nadalje morajo uradne osebe pravo vselej izvrševati tako, da se 
zasleduje skupno dobro.431 Tako kot v državi, ki predstavlja Rechtsstaat, je sestavina rule 
of law zakonito izvrševanje javne oblasti oziroma (kar je med drugimi izpostavil tudi že 
A. V. Dicey – opomba M. D.) legalitetno načelo v splošnem pomenu,432 torej prav tako 
legalitetno načelo v upravnem pravu. 
 
 
b) O pomenu legalitetnega načela v Rechtsstaat in rule of law 
 
Ne da bi se spuščali v natančne zaključke o dejansko precejšnji relativnosti glede vsebine 
pojmov pravna država in vladavina prava oziroma Rechtsstaat in rule of law, je mogoče 
skleniti, da se splošno gledano pomen legalitetnega načela v doktrinah Rechtsstaat in rule 
of law ne razlikuje. V obeh primerih gre za pomemben instrument omejevanja oblasti. 
Razlike v pomenu in vsebini legalitetnega načela v različnih evropskih državah pa 
obstajajo, čeprav se le-te med sodobnimi pravnimi ureditvami (še zlasti v okviru EU) 
vedno bolj zmanjšujejo, vsaj idejno na splošni abstraktni ravni. Z vidika pomena in vloge 
legalitetnega načela v slovenskem upravnem pravu glede na ustaljeno uporabo in 
razumevanje izrazov pravna država in vladavina prava v slovenskem pravu med enim in 
drugim pojmom ni najti pomembnejših razlik. Nadzor nad zakonitostjo upravnega 
delovanja je zaupan nepristranskim sodiščem, na področju upravnega prava pa je treba 
upoštevati tudi notranji, instančni nadzor. Nepristranskost odločanja s strani 
drugostopenjskih oziroma pritožbenih ali drugih pristojnih organov znotraj upravnega 
sistema oziroma izvršilne veje oblasti je treba prav tako obravnavati po načelih pravne 
države oziroma vladavine prava. 
 
Podobnostim med pravno državo in vladavino prava navkljub pa vseeno ni mogoče 
povsem spregledati, da je vendarle bližje zasnovi legalitetnega načela doktrina pravne 
                                               
429 Evropska komisija za demokracijo skozi pravo, Report on the rule of law (2011), str. 5, 16. točka. 
430 Sellers 2014, str. 5. 
431 Ibidem, str. 6. 
432 Evropska komisija za demokracijo skozi pravo, Report on the rule of law (2011), str. 9, 37. točka ter str. 
10, 42. in 43. točka. 
  
države (2. člen Ustave) oziroma Rechtsstaat. Upoštevaje opredelitev legalitetnega načela, 
kot je konceptualno zastavljena v pričujoči raziskavi, to seveda ni naključje in gre 
pravzaprav za povsem pričakovano ugotovitev. Legalitetno načelo namreč v bistvenem 
razumemo kot pravno vodilo, ki terja, da je delovanje uprave kot javne oblasti vezano na 
zakon, tako da upravno delovanje ni v nasprotju z zakonom (po zgledu nemške teorije: 
prednost zakona) in da temelji na zakonskem pooblastilu (po zgledu nemške teorije: 
pridržek zakona). Tak pristop je razumljivo bližje načelu pravne države oziroma nemški 
doktrini Rechtsstaat, ker se navezuje na ustroj pravne države, in sicer tradicionalno 
gledano na razmerja med zakonodajno in izvršilno vejo oblasti. Poseben pomen ima 
zakonodaja oziroma formalni pojem zakona v smislu (praviloma) splošnega in 
abstraktnega pravnega akta zakonodajalca kot izvoljenega predstavniškega telesa. Vendar 
pa obenem prav tako menim, da je treba upravnopravno legalitetno načelo razumeti tudi 
kot pomemben element rule of law; tako kot Rechtsstaat tudi rule of law namreč ne more 
obstajati brez tega načela. 
 
 
II. Načelo sorazmernosti 
 
1. Splošno 
 
Legalitetno načelo in načelo sorazmernosti sta medsebojno tesno povezana; prvo daje 
okvir slednjemu. Na upravnopravnem področju bi sorazmernost v splošnem opredelili 
kot: 
(i) ustreznost upravnega delovanja glede na relevantne pravne ali dejanske okoliščine 
in v tem smislu 
(ii) omejitev skrajnega upravnega delovanja glede na relevantne pravne ali dejanske 
okoliščine, torej 
(iii) zasledovanje čim bolj enakega razmerja med skrajnim „preveč“ in „premalo“. 
 
Prepoved ekscesnih, prekomernih ukrepov je relevantna zlasti v primerih, kjer se omejuje 
posameznikove pravice, in obratno, za tiste primere, kjer se posamezniku določene 
pravice daje oziroma kadar mora uprava delovati v korist posameznika, je treba 
 upoštevati prepoved podmernih ukrepov.433 Slednji vidik se v teoriji in praksi morda 
premalo poudarja434 in se pozablja, da sorazmerje ni zgolj „manj od preveč“ ampak tudi 
„več od premalo“, skratka vselej je potrebno opraviti tehtanje glede na okoliščine 
posameznega primera, tako dejanske kot pravne. Treba je preveriti, kakšne so obstoječe 
pravne možnosti in v teh okvirih sorazmerno upoštevati različne interese (ne le pravne, 
pač pa tudi ekonomske, poslovne idr.!) ter pravice in obveznosti vseh subjektov, ki jih 
zadeva določena regulacija. To predpostavlja zadostno poznavanje dejanskega stanja na 
področju, ki je predmet regulacije. Sorazmernost (ustavno)pravna teorija in praksa 
praviloma obravnavata kot pravno načelo oziroma natančneje kot splošno ustavno načelo, 
in sicer ga proglašata za bistveno sestavino (načela) pravne države po 2. členu Ustave.435 
Ustavno sodišče je teoretično podlago načela sorazmernosti razvijalo postopoma, od leta 
1994 se ustavnosodno odločanje v posameznih odločitvah tudi izrecno opira na načelo 
sorazmernosti.436 Širše gledano je načelo sorazmernosti izpeljano v določilih številnih 
zakonov, zato ga gre razumeti tudi kot (splošno) zakonsko načelo, s čimer se vključuje v 
doseg legalitetnega načela. Lahko se dopolnjuje z načelom smotrnosti, kjer je le-to 
predvideno – recimo načelo smotrnosti izvršilnih sredstev po ZUP – in tudi z drugimi 
pravnimi načeli.  
 
Legalitetno načelo lahko nasprotuje načelu sorazmernosti, ne glede na to, sta obe načeli 
sestavini načela pravne države. Vsako upravno delovanje mora namreč upoštevati 
legalitetno načelo, ki je obligatorno in primarno. Zaradi obligatornega značaja 
legalitetnega načela načelu sorazmernosti ni mogoče dati prednosti, kar pa seveda nikakor 
ne pomeni, da ga ni mogoče različno intenzivno, tj. glede na dano zakonsko ureditev, 
upoštevati. To terja že pravilo o ustavnoskladni razlagi zakona, torej takšni razlagi, ki ne 
nasprotuje ustavnim načelom, tako da ima med več razlagami na podlagi ostalih kriterijev 
razlage prednost tista, ki se kar najbolje ujema z ustavnimi načeli.437 V okviru pričujoče 
razprave nas zanima načelo sorazmernosti. Ustavnoskladna razlaga je lahko razlaga 
ustave, razlaga zakona ali vsakega drugega normativnega akta, ki je hierarhično podrejen 
                                               
433 Achterberg 1986, str. 357. 
434 Glej podobno stališče tudi pri Novak A. 2013, str. 106 in nasl. 
435 Šturm, v: Šturm (ur.) 2010, str. 55. 
436 Novak A. 2013, str. 120. 
437 Larenz, Canaris 1995, str. 160. 
  
ustavi,438 torej se takšna razlaga uporablja tudi za upravne akte. Pravna moč 
ustavnoskladne razlage, ki jo poda oziroma upošteva pristojni organ na področju 
abstraktnega ali konkretnega upravnega delovanja, je precejšnja, zlasti seveda v tistem 
delu, kjer gre za pravno obvezne akte, ki zavezujejo naslovnike, kar pomeni, da je tudi 
uporabljena razlaga obvezujoča – smiselno podobno kot to velja za ustavnoskladno 
razlago, ki jo podajo sodišča439. Toda ponovno, upoštevati je treba zahteve legalitetnega 
načela. „Če je sporočilo zakona razmeroma določno in ga potrjujejo jezikovni zapis 
sporočila, sistematičnost zakonskega besedila in cilji zakonske ureditve, […] smo na 
pomen zakonskega besedila vezani in ga z ustavnoskladno razlago zakona ne smemo 
spreminjati […].“440 
 
Načelo sorazmernosti se povezuje predvsem s problematiko uresničevanja in omejevanja 
pravic, in sicer kot pravno obvezno vodilo na podlagi Ustave dopustnega omejevanja 
ustavnih pravic. Kadar zakon posega v posamezno človekovo pravico, namreč presoja 
Ustavno sodišče dopustnost takšnega posega z dveh vidikov: obstoja ustavno dopustnega 
cilja po tretjem odstavku 15. člena Ustave441 in z vidika načela sorazmernosti, ki izhaja 
iz 2. člena Ustave, torej načela pravne države, in če Ustavno sodišče ugotovi, da gre za 
ustavno nedopusten poseg, ugotovi neskladje s človekovo pravico.442,443 Poseg v pravico 
ali svoboščino ni podan, kadar gre za položaj, kot ga predvideva drugi odstavek 15. člena 
Ustave, s tem ko določa, da je pod določenimi pogoji z zakonom mogoče predpisati način 
uresničevanja človekovih pravic in temeljnih svoboščin. V praksi je sicer lahko sila 
zahtevno ugotavljanje, ali določen način uresničevanja neke pravice pomeni že tak poseg 
vanjo, da gre za omejitev. Ta ugotovitev je pomembna, saj je od tega odvisno, ali je treba 
                                               
438 Pavčnik 2013, str. 69. 
439 Ibidem, str. 70: „Pravna moč ustavnoskladne razlage je odvisna od narave akta, s katerim jo razlagalec 
podaja.“ 
440 Ibidem, str. 77. 
441 Tretji odstavek 15. člena Ustave dobesedno pravi: „Človekove pravice in temeljne svoboščine so 
omejene samo s pravicami drugih in v primerih, ki jih določa ta ustava.“ 
442 Odločba Ustavnega sodišča U-I-219/03, 1. december 2005, 22. točka obrazložitve. 
443 Doktrinarno utemeljitev načela sorazmernosti kaže opreti predvsem na 2. člen Ustave (načelo pravne 
države). Teorija utemeljeno opozarja, da je izpeljevanje načela sorazmernosti iz tretjega odstavka 15. člena 
Ustave problematično zaradi restriktivnosti tega ustavnega določila, kar se ponazarja z dvema razlogoma: 
(i) obstaja vrsta tudi drugih razlogov omejevanja človekovih pravic in temeljnih svoboščin, poleg 
človekovih pravic drugih in v ustavi izrecno določenih razlogov, kot na primer javni interes; (ii) načelo 
sorazmernosti in metoda tehtanja sta širše uporabljiva pri razreševanju nasprotij med klasičnimi ustavnimi 
načeli ali drugimi ustavnimi vrednotami. Glej Novak A. 2013, str. 119–125 (citirano je na str. 123–124). 
 nek poseg v pravico presojati na podlagi drugega odstavka 15. člena Ustave 
(uresničevanje človekovih pravic in temeljnih svoboščin) ali tretjega odstavka 15. člena 
Ustave (omejevanje človekovih pravic in temeljnih svoboščin). A ne glede na to je treba 
v vsakem primeru slediti načelu sorazmernosti kot splošnemu ustavnemu načelu, čeprav 
se ga praviloma omenja le v zvezi z uporabo tretjega odstavka 15. člena Ustave, tj. kjer 
gre za omejevanje pravic. 
 
Za domačo ustavnosodno prakso načelo sorazmernosti predpostavlja, da (ustavne) 
pravice niso absolutne, zato medsebojno prihajajo v kolizijo, pravice in pomembne 
pravne interese je mogoče medsebojno primerjati, prednostni vrstni red (hierarhija) pravic 
ali pravnih interesov ne obstaja, saj bi se v nasprotnem omejilo uporabo načela 
sorazmernosti glede na okoliščine konkretnega primera in pravica oziroma pravni interes 
se lahko uresničita tudi delno.444 Kot se pojasnjuje, t. i. „splošno načelo sorazmernosti“ 
nadalje vključuje dva testa:445 
(i) Za test legitimnosti se označuje preizkus, ali je cilj, ki ga zasleduje država, legitimen 
(stvarno upravičen) in ali so sredstva za njegov doseg pravno dopustna. 
(ii) Za test sorazmernosti se označuje preizkus, ali so sredstva primerna (smiselna, 
uporabna, možna), potrebna oziroma nujna in ali je podano sorazmerje med 
koristjo, ki jo prinese uporaba določenega sredstva za varstvo pravic drugih in s tem 
skupnosti, ter na drugi strani prizadetostjo ustavne pravice posameznika, ki jo 
povzroči uporaba določenega sredstva (pri tem tehtanju gre za t. i. načelo 
sorazmernosti v ožjem pomenu besede, torej za samo bistvo tega načela). Ta test 
Ustavno sodišče pojmuje kot t. i. strogi test sorazmernosti.446 
 
Na mestu je, da tu na kratko vsaj omenimo vlogo načela sorazmernosti še z vidika prava 
EU. Že samo delovanje EU, torej sprejemanje ukrepov na ravni EU, temelji na načelu 
sorazmernosti.447 Načelo sorazmernosti v pravu EU naj bi se povezovalo z vladavino 
                                               
444 Ibidem, str. 129–130. 
445 Šturm, v: Šturm (ur.) 2010, str. 55–56. 
446 Zgolj kot primer glej že citirano odločbo Ustavnega sodišča U-I-219/03, 1. december 2005, 23. točka 
obrazložitve. 
447 Primer: četrti odstavek 5. člena PEU: „V skladu z načelom sorazmernosti ukrepi Unije vsebinsko in 
formalno ne presegajo tistega, kar je potrebno za doseganje ciljev Pogodb. Institucije Unije uporabljajo 
načelo sorazmernosti v skladu s Protokolom o uporabi načel subsidiarnosti in sorazmernosti.“ 
  
prava.448 Če se osredotočimo posebej na upravnopravne vidike, je treba poudariti, da je 
načelo sorazmernosti zagotovo eno od osrednjih načel (upravnega) prava EU in zelo 
zanimiva je razlaga P. Craiga, ki načelo sorazmernosti umešča v kontekst načel, prek 
katerih se presoja zakonitost delovanja EU in držav, ki so njene članice.449 To razmišljanje 
nakazuje na potrebo po uporabi načela sorazmernosti skupaj z ostalimi pravnimi načeli, 
ki jih je treba uporabiti v določenem primeru, kar nujno pomeni, da je njegova intenziteta 
lahko različna. Pomen načela sorazmernosti je izpilila praksa Sodišča EU, ob naslanjanju 
zlasti na dognanja iz nemške pravne ureditve.450 Načelo sorazmernosti je relevantno na 
raznih področjih diskrecijskega odločanja uprave, ob upoštevanju določene politike – kjer 
je sodna presoja sorazmernosti razumljivo manj stroga, saj sodišče ne more posegati v 
politične odločitve samo iz razloga, da bi jih nadomeščalo prosto po svojih prepričanjih 
–, nadalje v primerih, ki zadevajo pravice, kazni in finančna bremena.451 Posebej velja 
poudariti, da morajo načelo sorazmernosti pri pravu EU upoštevati tudi države članice 
EU. Skladnost njihovih ravnanj s pravom EU se lahko presoja prek načela sorazmernosti, 
na primer v zvezi z omejevanjem t. i. „štirih svoboščin“ (= prost pretok blaga, storitev, 
kapitala in oseb znotraj EU), prepovedjo diskriminacije in na sploh, kadar gre za 
uporabljanje prava EU.452,453 
 
 
2. Abstraktno upravnopravno delovanje 
 
Z abstraktnim upravnopravnim – tj. abstraktnim normativnim ali normodajnim 
delovanjem, razumemo izdajanje abstraktnih upravnih aktov s strani pristojnih organov 
(organizacij/institucij) znotraj uprave, kot smo jo opredelili. Upoštevaje načelo 
sorazmernosti mora pristojni organ (recimo vlada pri izdaji uredbe, minister pri izdaji 
pravilnika itn.) vselej slediti takim rešitvam in izbrati tiste ukrepe, s katerimi se bo 
najmanj poseglo v (ustavne) pravice in pravne interese pravnih subjektov oziroma s 
katerimi se bo pravnim subjektom dalo največ pravic, vendar se bo hkrati sledilo zakonu 
                                               
448 Glej Schwarze 2010, str. 712–714. 
449 Craig 2012, str. 590. 
450 Glej ibidem, str. 591. 
451 Glej ibidem, str. 592 in nasl. 
452 Glej ibidem, str. 616 in nasl. 
453 V tej zvezi glej in prim. tudi Schwarze 2010, str. 708 in nasl. 
 in javnim interesom na posameznem področju, ki se ga ureja. Smiselno je, da se pri 
določanju vsebine abstraktnih upravnih aktov, s katerimi se kakor koli posega v 
človekove pravice in temeljne svoboščine, upošteva kriterije, ki jih pri presoji 
sorazmernosti uporablja Ustavno sodišče: test legitimnosti in test sorazmernosti. Poleg 
tega mora pristojni organ, ki izda abstraktni upravni akt, zakon, na katerem le-ta temelji, 
razlagati ustavnoskladno, če besedilo zakona ni dovolj določno ali je morda mestoma 
pomensko precej odprto in ni mogoče (vsaj ne v celoti) slediti pravilu in claris non fit 
interpretatio. Načelo sorazmernosti se lahko uresničuje edino prek legalitetnega načela. 
 
Daleč najbolj plastičen primer poseganja v posameznikove pravice je mogoče podati v 
zvezi s policijskimi pooblastili. ZNPPol izrecno določa načelo zakonitosti v 15. členu: 
„[p]ri opravljanju policijskih nalog smejo policisti uporabiti policijska pooblastila na 
podlagi in v obsegu, ki ga določa zakon, ter na način, določen z zakonom ali 
podzakonskim predpisom, izdanim na podlagi in v skladu z zakonom.“ V naslednjem, 16. 
členu, pa je določeno načelo sorazmernosti, ki je med drugim v prvem odstavku tega 
člena konkretizirano sledeče: „[k]o je za uspešno izvedbo policijske naloge mogoče 
uporabiti različna policijska pooblastila, morajo policisti uporabiti tista, s katerimi lahko 
opravijo policijsko nalogo z najmanjšimi škodljivimi posledicami.“  
 
V abstraktnem upravnem aktu (pravilniku), ki natančneje uredi izvajanje zakonsko 
določenih policijskih pooblastil, mora biti pri pravnem urejanju uporabe posameznih 
ukrepov vselej upoštevano načelo sorazmernosti, tako da je izvajanje ukrepov skladno z 
vodilom, da se uporabi najprej tisti ukrep, ki glede na konkretne okoliščine najmanj 
posega v človekove pravice in temeljne svoboščine – če je takšna izbira ukrepa mogoča, 
kar je potrebno spet presoditi glede na konkretne okoliščine. Kot odraz legalitetnega 
načela štejemo zahtevo, da se policijska pooblastila uporabljajo na podlagi in v obsegu, 
kot to določa ZNPPol, pri tem pa ta zakon določa tudi načelo sorazmernosti. Ugotoviti je 
mogoče, da ima načelo sorazmernosti, določeno v ZNPPol, tudi vlogo pravodajnega 
vodila454 pri izdaji abstraktnega upravnega akta. Neupoštevanje načela sorazmernosti pri 
abstraktnem upravnopravnem delovanju v tem primeru ni le protiustavno, torej v 
nasprotju z 2. členom Ustave (načelo pravne države), ampak je tudi protizakonito, tako 
da predstavlja kršitev legalitetnega načela. Ne glede na to, da načelo sorazmernosti 
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zavezuje že zakonodajalca, se organ, ki izda abstraktni upravni akt, ne more in ne sme 
slepo zanašati na to, da je že zakonska ureditev skladna z zahtevami načela sorazmernosti, 
saj to načelo kot element pravne države enako veže celotno upravo. Načelo sorazmernosti 
je nadalje pomembno vodilo pri odmeri pravnih sankcij, saj morajo biti kakršne koli 
sankcije vedno v sorazmerju s kršitvijo zakona oziroma prava, tj. s pravnorelevantnimi 
okoliščinami.455 
 
Kot že poudarjeno, načelo sorazmernosti pomeni iskanje srednje poti, torej tudi „več od 
premalo“ in nikakor ni uporabljivo zgolj na področju posegov v pravice in pravne interese 
posameznikov. Na primer: upoštevaje zakonsko ureditev vlada z uredbo določi višino 
neke subvencije sorazmerno glede na stroške storitve, ki se pokriva iz sredstev proračuna, 
ali: za dodelitev socialno varstvenih prejemkov pristojni minister s pravilnikom 
natančneje razdela merila, ki upoštevajo sorazmerje med dohodki, s katerimi razpolagajo 
upravičenci in višino socialno varstvenih prejemkov. 
 
 
3. Konkretno upravnopravno delovanje in realni akti uprave 
 
Smiselno podobno kot za abstraktno upravnopravno delovanje načelo sorazmernosti ob 
legalitetnem načelu učinkuje tudi na področju izdajanja konkretnih upravnih aktov in pri 
vsakemu realnemu aktu uprave. Dejansko smo se obojega dotaknili že v okviru obravnave 
načela sorazmernosti pri abstraktnem upravnopravnem delovanju. Sorazmerna uporaba 
policijskih pooblastil je denimo zvezana z uporabo načela sorazmernosti pri ukrepih 
policije kot realnih aktih.456 Omenjeno je že bilo, da načelo sorazmernosti in abstracto 
določa vrsta zakonov, izrecno na primer ZIN v 7. členu, kjer je med drugim izrecno 
naloženo inšpektorjem, da pri izvrševanju svojih pooblastil posegajo v delovanje pravnih 
in fizičnih oseb le v obsegu, ki je nujen za zagotovitev učinkovitega inšpekcijskega 
nadzora. Inšpektorji morajo pri vsaki izbiri ukrepov upoštevati težo kršitve in glede na to 
izreči ukrep, ki je za inšpekcijskega zavezanca ugodnejši ali manj škodljiv, vendar mora 
biti pri tem dosežen namen relevantnega predpisa oziroma zakona; slednje je odraz 
                                               
455 Ibidem, str. 108. 
456 Policijsko pooblastilo je z zakonom določen ukrep, ki omogoča opravljanje policijskih nalog in s katerim 
se praviloma posega v pravice (2. točka 3. člena ZNPPol). 
 legalitetnega načela. Načelo sorazmernosti pri poseganju v posameznikove pravice v 
okviru upravnega prava se poleg inšpekcijskih postopkov in že obravnavnih policijskih 
pooblastil pogosto uporablja na področju vizumov, azila in priseljevanja, razlastitev itn. 
Če je pri abstraktnem upravnopravnem delovanju poudarjena vloga načela sorazmernosti 
kot pravodajnega vodila pri oblikovanju upravnih norm, bi lahko pri konkretnem 
upravnem delovanju izpostavili njegovo vlogo vodila pri konkretizaciji splošnih in 
abstraktnih pravnih aktov v posamičnih primerih. Tudi pri tem lahko pride v poštev 
ustavnoskladna razlaga pravno relevantnega zakona ali abstraktnega upravnega akta.  
 
Načelo sorazmernosti se uresničuje edino ob upoštevanju legalitetnega načela, torej prek 
njega. To je mogoče zato, ker so pravna načela lahko izražena različno intenzivno. 
Pristojni organ je dolžan pri izdaji konkretnih upravnih aktov in pri realih aktih znotraj 
zahtev legalitetnega načela, torej upoštevaje vodilo, da je delovanje uprave kot javne 
oblasti vezano na zakon tako, da ni v nasprotju z zakonom (prednost zakona) in da temelji 
na zakonskem pooblastilu (pridržek zakona), preveriti možnost uporabe načela 
sorazmernosti in concreto: v vsakem konkretnem primeru posebej. V primeru 
razlastitvenih postopkov UPRS v svojih številnih odločitvah zastopa jasno stališče, 
skladno s katerim se zakonska abstraktna opredelitev javne koristi presoja v vsakem 
primeru posebej, pri čemer je treba upoštevati načelo sorazmernosti, tudi tako, da se 
natančno opravi tehtanje javne koristi.457 Zlasti v primerih, ko se posega v posameznikove 
pravice, je na sploh zelo pomembno, da je v konkretnem upravnem aktu (na primer v 
upravni odločbi) ustrezno, torej logično, razumljivo in primerno izčrpno ter glede na 
ugotovljeno dejansko stanje vsaj implicitno utemeljena uporaba načela sorazmernosti, 
tako da je razvidno, zakaj je v konkretnem primeru nujen določen ukrep. Smiselno enako 
je seveda utemeljitev načela sorazmernosti v njegovem najbolj splošnem pomenu 
potrebna pri vsakem delovanju uprave, tudi če ne gre za posege v človekove pravice in 
temeljne svoboščine. 
                                               
457 Glej na primer sodbo UPRS I U 118/2009, 2. marec 2010, kjer je UPRS med drugim izpostavilo, da 
abstraktnega razlastitvenega namena ni mogoče enačiti s konkretnim: „Ker gre pri razlastitvi za posege v 
lastninsko pravico, je treba upoštevati načelo sorazmernosti. Javna korist oziroma sorazmernost mora biti 
podana v abstraktnem in konkretnem pogledu. To pomeni, da mora abstraktni razlastitveni namen, določen 
z zakonom, ustrezati ustavnemu pojmu javne koristi in da mora sorazmernost med posegom in ciljem, ki 
ga ta poseg zasleduje, obstajati tudi v vsakem konkretnem primeru posebej.“ Glej tudi sodbo UPRS I U 
485/2012, 13. februar 2013: „Po uveljavljeni sodni praksi je organ že ob uvedbi razlastitvenega postopka 
[poudarek: M. D.] dolžan opraviti tehtanje v obeh pogledih in zgolj pozitivna ugotovitev javne koristi v 
abstraktnem in konkretnem pomenu pomeni, da je razlastitev v javno korist dopustna.“ 
  
III. Ustavna pooblastila javni upravi in njen ustavnopravni položaj 
 
1. Tri ključna vprašanja ustavne ureditve državne uprave 
 
a) Uvod 
 
Ustava ureja upravo predvsem v že večkrat omenjenem 120. členu Ustave. Po prvem 
odstavku tega člena Ustave organizacijo uprave, njene pristojnosti in način imenovanja 
njenih funkcionarjev ureja zakon. Skladno z drugim odstavkom 120. člena Ustave 
opravljajo upravni organi svoje delo samostojno v okviru in na podlagi ustave ter v okviru 
zakonov (kar gre šteti kot odraz prednosti zakona) in na podlagi zakonov (kar je mogoče 
šteti tudi kot odraz pridržka zakona). Tretji odstavek zaokrožuje 120. člen Ustave z 
določilom, da je proti odločitvam in dejanjem upravnih organov in nosilcev javnih 
pooblastil zagotovljeno sodno varstvo pravic in zakonitih interesov državljanov in 
organizacij. 
 
Upoštevaje definicijo legalitetnega načela, postavljeno v okviru pričujoče raziskave, 
Ustava legalitetno načelo opredeljuje v delu, kolikor določa, da upravni organi svoje delo 
opravljajo samostojno v okviru in na podlagi zakonov. V tistem delu pa, kjer Ustava 
določa, da upravni organi svoje delo opravljajo samostojno v okviru in na podlagi ustave, 
pa gre za ustavnost. Kot že obravnavano, ustavnopravna doktrina govori o načelu 
ustavnosti in zakonitosti oziroma se uporablja sintagma ustavnost in zakonitost, vendar v 
naši razpravi oba pojma ločujemo med sabo, čeprav drži, da sta medsebojno povezana. 
Problemsko polje, ki ga zarisuje vsebina legalitetnega načela, po naše zaobjema predvsem 
prednost zakona in pridržek zakona. Vezano na legalitetno načelo zakonitosti kot 
skladnosti upravnega akta oziroma določenega oblastnega delovanja uprave z zakonom 
ne razumemo le kot skladnosti s takšnim pravnim aktom, ki ga (recimo formalno) 
imenujemo zakon, temveč je treba imeti pred očmi tudi zahtevo po skladnosti z vsako 
drugo pravno normo, ki ji gre v določenem pravnem redu položaj, enak opisanemu 
položaju zakona, ne glede na to, da ne gre za zakonsko normo. Poleg tega upoštevamo 
tudi tista (splošna) pravna načela, za katera je mogoče šteti, da so hierarhično iste veljave 
kot zakon. Predlagam torej, da se legalitetno načelo razume v smeri vezanosti na zakon 
in širše še na tiste pravne norme in načela, katerim je priznan položaj in moč zakona.  
 Potrebno je razčistiti zlasti tri ključna vprašanja, kar je obravnavno v nadaljevanju: 
(i) Kako razumeti pojem uprave v smislu določil Ustave; katere organe vključuje? 
(ii) Kako podrobno mora zakon urediti organizacijo uprave in njene pristojnosti, da je 
zadoščeno v zvezi s tem relevantnim ustavnim zahtevam? 
(iii) Kako podrobno mora zakon urediti način imenovanja funkcionarjev v upravi, da je 
zadoščeno v zvezi s tem relevantnim ustavnim zahtevam? 
 
 
b) O pojmu uprave v smislu določil Ustave Republike Slovenije 
 
Po razlagi, ki jo ponuja Komentar Ustave, uprava v smislu 120. člena Ustave ne pomeni 
celotne javne uprave, tako kot upravo pojmujemo v pričujoči raziskavi, pač pa zgolj 
državno upravo (kot del javne uprave), v organizacijskem smislu konkretneje ministrstva, 
(upravne) organe v sestavi ministrstev in upravne enote, kar po Komentarju Ustave vse 
predstavlja upravne organe.458 Tako naziranje je skladno z določili 14. člena ZDU-1,459 
bi pa morda lahko k navedenim organom vsaj v organizacijskem pogledu priključili še 
vladne službe, ki jih ZJU uvršča v sistem državne uprave.460  
 
Klasifikacija upravnih in drugih državnih organov je lahko različna po posameznih ožjih 
področjih, glede na relevantno zakonsko ureditev. Skladno z drugim odstavkom 120. 
člena Ustave izrecno za upravne organe (državno upravo) veljata – po našem 
razumevanju – prednost zakona in pridržek zakona. 
 
Določila prvega in drugega odstavka 120. člena Ustave se upoštevaje navedeni pristop 
nanašajo samo na ureditev državne uprave in funkcionalno gledano na njeno delovanje 
oziroma na njene naloge – medtem ko je jasno, da je pojem javne uprave oziroma uprave 
(Oba izraza sicer skozi raziskavo uporabljamo kot sopomenki!) neprimerno širši. Poleg 
tega je zelo zanimivo, da skladno z navedenim po Ustavi uprava ne vključuje vlade, ki je 
urejena posebej, v drugem razdelku č) IV. poglavja. Z vidika upravnopravne dogmatike 
gre morda za nekoliko nenavadno rešitev (in razlago po Komentarju Ustave), saj je v 
                                               
458 Virant, v: Šturm (ur.) 2010, str. 866. 
459 Glej prvi odstavek 14. člena ZDU-1: „Upravne naloge opravljajo ministrstva, organi v njihovi sestavi in 
upravne enote (v nadaljnjem besedilu: upravni organi).“ 
460 Glej 2. točko 6. člena ZJU. 
  
našem sistemu vlada med drugim najvišji organ državne uprave,461 v tem pogledu pa 
zaradi tega tudi njen del. Kakor koli, glede vezanosti vlade na zakon gre izpostaviti drugi 
odstavek 114. člena Ustave, ki med drugim določa, da delovanje vlade ureja zakon, 
seveda pa je pri tem treba upoštevati tudi zahteve pravne države (2. člen Ustave), 
demokratičnosti in delitve oblasti (3. člen Ustave). Naj na tem mestu tudi ponovno 
izpostavimo, da z vidika legalitetnega načela v upravnem pravu, ki je predmet pričujoče 
raziskave, vlado obravnavamo kot (najvišji) organ javne uprave v tistem delu, kolikor gre 
za njeno upravno delovanje oziroma izvršilno-upravno funkcijo462. 
 
Ob tem naj dodam, da bi bilo uvodoma navedeno mogoče utemeljevati tudi drugače. Če 
pogledamo širše, je 120. člen Ustave umeščen v razdelek „d) Uprava“, ki spada v IV. 
poglavje Ustave z naslovom „Državna ureditev“. Razdelek d) zaokrožujejo členi, ki 
urejajo: organizacijo in delo uprave (120. člen Ustave), javno pooblastilo (121. člen 
Ustave) in zaposlitev v upravnih službah (122. člen Ustave). Glede na to, da so nosilci 
javnih pooblastil omenjeni v tretjem odstavku 120. člena Ustave, v naslednjem 121. členu 
Ustave pa je urejeno javno pooblastilo, pri čemer celotni razdelek nosi naslov „Uprava“, 
je na dlani, da se nosilce javnih pooblastil, ker opravljajo določene naloge državne uprave, 
sistemsko obravnava v precej tesni povezavi z državno upravo, iz česar bi lahko sledilo, 
da uprava v jeziku Ustave vključuje tudi nosilce javnih pooblastil (glede vlade pa bi z 
vidika sistematike vseeno upoštevali, da je v Ustavi urejena posebej, tj. ločeno od uprave). 
Določila 120. in ostalih členov Ustave temu ne nasprotujejo. Res 122. člen Ustave spet 
govori o upravnih službah, torej službah v upravi, v katerih je zaposlitev mogoča na 
temelju javnega natečaja, razen v primerih, ki jih določa zakon, vendar ta določba v celoti 
ne ovira razumevanja, da Ustava z izrazom uprava misli tudi nosilce javnih pooblastil, saj 
le-te v kočni fazi tako ali drugače ureja zakon.463 Poleg tega je v 121. členu Ustave izrecno 
uporabljen še en izraz, izraz državna uprava, kar po moje ni nepomembno: „[z] zakonom 
ali na njegovi podlagi lahko pravne ali fizične osebe dobijo javno pooblastilo za 
opravljanje določenih nalog državne uprave.“ S tega vidika bi bilo mogoče izraz uprava 
                                               
461 Tako tudi izrecno 1. člen ZVRS. 
462 Druga funkcija vlade je še izvršilno-politična in zadeva vladanje. 
463 Za ilustracijo, javna agencija se kot nosilec javnega pooblastila uvršča v javni sektor, posameznik, ki 
sklene delovno razmerje v javnem sektorju, pa je skladno z določili 1. člena ZJU javni uslužbenec, za 
katerega velja sistem javnih uslužbencev po ZJU, vključno z javnim natečajem. Izjeme so posebej določene. 
Tudi kar zadeva subjekte zasebnega prava kot nosilce javnih pooblastil se zdi povsem na mestu zaključek, 
da zaposlovanje tudi v tem primeru ni zunaj zakonskega urejanja. 
 uporabljati tako, da bi vključeval tudi nosilce javnih pooblastil. S tem bi se ta pojem po  
120. členu oziroma celotnemu d) razdelku Ustave približal našemu razumevanju pojma 
javne uprave. A pozor – k upravnim organom, na katere se nanaša drugi odstavek 120. 
člena Ustave, se tudi po takšni razlagi ne bi moglo uvrstiti še nosilcev javnih pooblastil. 
Ti v nobenem primeru niso upravni organi, vsaj ne v terminologiji Ustave. 
 
 
c) Organizacijsko-strukturna ureditev 
 
Prevladujoče stališče teorije je, tako gre vsaj razumeti Komentar Ustave, da morajo biti z 
zakonom določena ministrstva, pri drugih upravnih organih, tj. organih v sestavi 
ministrstev in upravnih enotah, pa zadostuje zakonska tipizacija (kategorizacija).464 V 
drugem odstavku 114. člena Ustava med drugim posebej določa, da število, pristojnosti 
in organizacijo ministrstev ureja zakon. Ministrstva in njihova področja določa v 
temeljnem ZDU-1.465 Skupne temelje za notranjo organizacijo in sistemizacijo delovnih 
mest določi vlada z uredbo.466 Notranjo organizacijo in sistemizacijo delovnih mest 
ministrstva določi minister v soglasju z vlado; če zakon ne določa drugače, določi 
notranjo organizacijo in sistemizacijo delovnih mest organa v sestavi, na predlog 
predstojnika organa v sestavi, minister v soglasju z vlado.467 Pogojno je mogoče reči, da 
ustavno določilo, ki govori o urejanju z zakonom, dopušča relativno odprto polje presoje, 
kako natančno pravno regulacijo predstavlja izraz urejanje, vendar ni mogoče spregledati, 
da se s podzakonskim urejanjem omejuje učinek legalitetnega načela. Če pogledamo 
zakonsko ureditev vidimo, da recimo ZVRS v 9. členu predpisuje, da zakon določi število 
ministrstev, njihove pristojnosti in organizacijo ministrstev ter drugih upravnih organov. 
ZDU-1 pa v nasprotju tudi s tem v prvem dostavku 21. člen pravi, da se lahko ustanovi 
upravni organ v sestavi ministrstva (tudi) z uredbo. Kateri organ je pristojen za sprejem 
takšne uredbe, s katero se lahko ustanovi organ v sestavi ministrstva, ZDU-1 ne določa. 
Da takšno uredbo468 lahko izda vlada, gre sklepati na podlagi določil 21. člen ZVRS, 
                                               
464 Virant, v: Šturm (ur.) 2010, str. 866. 
465 Člen 28 in nasl. ZDU-1. 
466 Člen 27 ZDU-1. 
467 Prvi odstavek 26. člena ZDU-1. 
468 Gre za uredbo o organih v sestavi ministrstev (na voljo na: Pravno-informacijski sistem Republike 
Slovenije, http://www.pisrs.si).  
  
skladno s katerimi je uredba pravni akt, ki ga izda vlada; po naši klasifikaciji gre za 
abstraktni upravni akt. Območja upravnih enot določi vlada z uredbo.469,470 Notranjo 
organizacijo upravne enote določi načelnik upravne enote s soglasjem vlade.471  
 
Iz povedanega izhaja, da v pozitivnopravni ureditvi obstajajo nejasnosti ali celo nasprotja 
o tem, kako natančno naj državno upravo uredi oziroma določi zakon,472 vsekakor pa v 
Ustavi ni najti dovolj oprijemljive podlage za sklep, da se ministrstva (in njihove 
pristojnosti oziroma področja) določa z zakonom, medtem ko naj bi pri drugih upravnih 
organih, tj. organih v sestavi ministrstev (in upravnih enotah), zadostovala zgolj splošna 
ureditev, nekakšna zakonska tipizacija. Takšno razlikovanje se preprosto ne kaže kot 
pravno dovolj utemeljeno, čeprav se v Komentarju Ustave navaja, da Ustava govori le na 
splošno o pristojnosti uprave in da drugi odstavek 114. člena Ustave posebej določa, da 
pristojnosti in organizacijo ministrstev ureja zakon, češ da to določilo ne bi bilo potrebno, 
kolikor bi že prvi odstavek 120. člena Ustave predvideval zakonsko določitev pristojnosti 
posameznih organov.473 Menim, da je 120. člen Ustave splošnejši, a vendar zajema 
organizacijo ter delo celotne državne uprave, medtem ko se v drugem odstavku 114. člena 
ministrstva omenja le v kontekstu organizacije vlade. Ta vidik je potrebno upoštevati. 
Nadalje je v obeh primerih predvideno zakonsko urejanje, tako organizacije ministrstev 
kot organizacije uprave, zato pri tem ni najti razlikovanja med enim in drugim. Zato se 
osebno težko strinjam s citirano razlago v Komentarju Ustave. Uvodoma navedeno 
stališče pravne teorije se po moje zdi nekoliko problematično, obstoječa pravna ureditev, 
ki dopušča urejanje organizacije in pristojnosti nekaterih organov znotraj državne uprave 
z uredbo, pa morda celo v nasprotju s prvim odstavkom 120. člena Ustave. Drugače 
seveda je pri vprašanjih notranje organizacije – sistemizacije delovnih mest ipd., saj bi 
bilo zakonsko urejanje tega sklopa organizacije zaradi podrobne problematike vezane na 
delovanje konkretnih organov pravno-tehnično neustrezno in v praksi tudi zelo težko 
izvedljivo ali pa celo neizvedljivo.474 
                                               
469 Drugi odstavek 43. člena ZDU-1. 
470 Gre za uredbo o teritorialnem obsegu upravnih enot v Republiki Slovenij (na voljo na: Pravno-
informacijski sistem Republike Slovenije, http://www.pisrs.si). 
471 Člen 45. ZDU-1. 
472 Prim. na primer 9. člen ZVRS in prvi odstavek 21. člena ZDU-1. 
473 Tako Virant, v: Šturm (ur.) 2010, str. 866. 
474 Praktično identično stališče navaja Virant, v: Šturm (ur.) 2010, str. 866. Glej podobno stališče tudi pri  
Pirnat 2002, str. 1274. 
 R. Pirnat še med drugim opozarja, da takšna rešitev vladi daje možnost omejevanja 
ustavne pravice do pritožbe po 25. členu Ustave – ta člen sicer določa pravico do pritožbe 
ali do drugega pravnega sredstva (opomba: M. D.) – s podzakonskim pravnim aktom, kar 
da je neustavno; vlada z uredbo, s katero bodisi ustanovi bodisi razpusti organ v sestavi 
ministrstva, odloča tudi o tem, ali je zoper odločbe v določenih upravnih zadevah pritožba 
dovoljena ali ne.475 Zdaj veljavni ZDU-1 v tretjem odstavku 21. člena ureja sledeče: „Če 
zakon določa, da je za odločanje o upravnih zadevah na določenem področju na prvi 
stopnji pristojno ministrstvo, in je v ministrstvu organiziran organ v sestavi za to 
področje, na prvi stopnji vodi postopek in odloča o upravni zadevi organ v sestavi 
ministrstva.“ V 25. členu pa ta isti zakon še: „Ministrstvo odloča v upravnem postopku 
na drugi stopnji o pravnih sredstvih zoper upravne akte, ki jih izdaja organ v sestavi.“ 
Upoštevaje drugi odstavek 230. člena ZUP velja, da je zoper odločbo, ki jo izda na prvi 
stopnji ministrstvo, pritožba dovoljena samo v primeru, kadar je to z zakonom določeno.  
 
K temu velja sicer pripomniti, da je mogoče zoper vsak dokončni upravni akt (torej tudi 
tak, zoper katerega ni mogoče vložiti rednih pravnih sredstev) v smislu določil ZUS-1 
sprožiti upravni spor pred upravnim sodiščem, če so za to izpolnjeni zakonski pogoji. To 
velja upoštevati zato, ker se tožba v upravnem sporu lahko po svoji funkciji približa 
pojmu pravno sredstvo v smislu 25. člena Ustave, ki določa: „Vsakomur je zagotovljena 
pravica do pritožbe ali drugega pravnega sredstva [poudarek: M. D.] proti odločbam 
sodišč in drugih državnih organov, organov lokalnih skupnosti in nosilcev javnih 
pooblastil, s katerimi ti odločajo o njegovih pravicah, dolžnostih ali pravnih interesih.“ 
Tako stališče je že izrazilo in pojasnilo Ustavno sodišče.476 Upoštevaje ta vidik sledi torej 
zaključek, da vsaka izključitev možnosti pritožbe v okviru upravnega postopka še ne 
pomeni posega v pravico do pravnega sredstva po 25. členu Ustave. Če se vrnemo na 
problem možnosti urejanja organizacije in pristojnosti organov v sestavi ministrstva z 
                                               
475 Glej (in prim.) Pirnat 2002, str. 1273–1275.  
476 Glej odločbo U-I-219/03, 1. december 2005. Evidenčni stavek: „Iz pravice do pravnega sredstva ne 
izhaja, da bi moralo biti 'drugo pravno sredstvo' vedno zagotovljeno znotraj konkretnega postopka, temveč 
lahko funkcijo pravnega sredstva izjemoma opravi zahteva za preizkus odločbe v sodnem postopku. […] 
Zato je v primerih, ko o posameznih upravnih zadevah odločajo najvišji organi posameznih vej oblasti ali 
strokovni organi, ki so posebej v ta namen ustanovljeni z zakonom kot organi na prvi in zadnji stopnji, 
mogoče šteti upravni spor kot 'drugo pravno sredstvo' v smislu pravice do pravnega sredstva iz 25. člena 
Ustave, vendar pod pogojem, da se z njim še vedno zagotavlja temeljni namen instančnosti, kot ga 
zagotavlja ta človekova pravica – to je, da je to pravno sredstvo po svoji naravi enako učinkovito, kot bi 
bila pritožba v upravnem postopku. Če je takšno pravno sredstvo zagotovljeno, izključitev pritožbe zoper 
odločitev v upravnem postopku ne pomeni posega v 25. člen Ustave.“  
  
vladno uredbo, to pomeni, da se vladi sicer res daje možnost omejevanja ustavne pravice 
do pritožbe po 25. členu Ustave, vendar pa ta člen Ustave poleg pritožbe dopušča tudi 
(enakovredno!) možnost drugega pravnega sredstva. Presoja ustreznosti konkretnih 
rešitev je tako v veliki meri odvisna od vsakega primera posebej. 
 
Glede na to, da po drugem odstavku 120. člena Ustave upravni organi delujejo v okviru 
in na podlagi zakonov (ter ustave), pri čemer slednje odraža enega od vidikov 
legalitetnega načela, se razumljivo postavlja tudi vprašanje ustreznosti izpeljave 
legalitetnega načela in znotraj njega prednosti zakona ter pridržka zakona, kolikor 
določeno upravno delovanje namesto zakona ureja – vladna uredba. Menim, da bi (vsaj 
tako podrobno) kot velja za ministrstva, zakon moral vselej urejati tudi organizacijo in 
pristojnosti vseh drugih upravnih organov. Vezano na vprašanje, kako podrobno v 
organizacijski sistem mora segati zakonska regulacija, smo že poudarili, da zakon ne 
more urejati prav vseh organizacijskih delov strukture javne uprave; to bi bilo najmanj 
nepraktično.  
 
Avstrijska teorija ločuje temeljno, do neke mere splošnejšo „zunanjo organizacijo“ 
(„äußere Organisation“) organov uprave477, za katero se zahteva zakonsko urejanje in 
kar je zlasti relevantno z vidikov upoštevanja legalitetnega načela, ter „notranjo 
organizacijo“ („innere Organisation“) v okviru posameznih organov, denimo delitev na 
oddelke, skupine, enote ipd., ki jo načeloma lahko urejajo raznovrstni notranji akti 
uprave, seveda ob upoštevanju pravne ureditve.478 To najprej pomeni, da tudi notranja 
organizacija nikakor ne sme nasprotovati zakonu, kolikor jo le-ta ureja.479 Smiselno 
podobno R. Pirnat navaja, da mora zakon določiti „makroorganizacijsko raven“, ki v 
nasprotju od podrobnejše „mikroorganizacijske ravni“ zajema tiste dele (državne) uprave, 
ki imajo položaj upravnega organa oziroma organizacije;480 sem bi vključili ministrstva 
in različne organe oziroma organizacije v njihovi sestavi ter upravne enote.  
 
                                               
477 Glej komentar B-VG (Rill, Schäffer 2001), str. 18, 19: v okvir zunanje organizacije uprave spada na 
primer področje delovanja organa, vprašanje, ali gre za monokratični ali kolegijski organ in imenovanje 
uradnikov. 
478 Glej Antoniolli, Koja 1996, str. 329 in nasl.; Adamovich, Funk 1980, str. 88. 
479 Adamovich, Funk 1980, str. 89. 
480 Pirnat 2002, str. 1274. 
 Ne glede na vse povedano pa velja še pojasniti, da na splošno gledano celotno 
organizacijo uprave bolj ali manj natančno vendarle ureja zakon. Tako zakon vsaj na 
splošno-abstraktni ravni predvideva način ureditve notranje organizacije in sistemizacije 
delovnih mest, možnost, da se lahko ustanovi upravni organ v sestavi ministrstva z uredbo 
vlade ipd. Na primer: zakon pooblašča ministra, da določi notranjo organizacijo in 
sistemizacijo delovnih mest ministrstva. To pomeni, da za organizacijska vprašanja 
učinkuje legalitetno načelo, vključno s pridržkom zakona (v smislu obstoja splošnega 
pojma pooblastila javni upravi), vendar je pri t. i. notranji organizaciji ali na 
mikroorganizacijski ravni intenzivnost vezanosti uprave na zakon bistveno manjša kot pri 
t. i. zunanji organizaciji ali na makroorganizacijski ravni. 
 
 
d) Imenovanja funkcionarjev in zaposlitve v upravnih službah 
 
V prvem odstavku 120. člena Ustava določa, da način imenovanja funkcionarjev uprave 
ureja zakon. Kot je razvidno iz obravnave v nadaljevanju, gre iz tega ustavnega določila 
izvesti tako prednost zakona kot pridržek zakona. Funkcionar v smislu prvega odstavka 
120. člena Ustave pomeni političnega funkcionarja, ki znotraj izvršilne veje oblasti deluje 
politično in pride na položaj s podporo vladajoče politike, s čimer je na abstraktni ravni 
in na splošno uvedena meja med „političnimi funkcijami“ ter „službami v upravi“.481 
Funkcionarji po obstoječi pravni ureditvi niso javni uslužbenci.482 Skladno s 122. členom 
Ustave je zaposlitev v upravnih službah mogoča samo na temelju javnega natečaja, razen 
v primerih, ki jih določa zakon.  
 
V Komentarju Ustave se izpostavlja, da Ustava ločuje (i) zaposlitev v upravnih službah 
(122. člen) in (ii) imenovanje funkcionarjev v upravi (prvi odstavek 120. člena Ustave), 
pri čemer naj bi bilo za sodobne sisteme javne uprave značilno, da visoke vodstvene 
položaje v upravi zasedajo profesionalni uradniki in ne politični funkcionarji.483 Če se 
razume, da pojem uprave v smislu ustavnih določil pomeni državno upravo, potem so z 
upravnimi službami mišljena delovna mesta v državni upravi, na katerih se izvajajo 
                                               
481 Virant, v: Šturm (ur.) 2010, str. 867. 
482 Četrti odstavek 1. člena ZJU. 
483 Virant, v: Šturm (ur.) 2010, str. 893. 
  
naloge uprave.484 Državni uradniki se praviloma zaposlujejo na podlagi javnega natečaja, 
kar se povezuje z demokratičnostjo (državne) uprave in dostopnostjo državnih služb.485 
 
Tako imenovanja funkcionarjev kot zaposlitve v upravnih službah mora v celoti urediti 
zakon, pri čemer je razumljivo, da zakon določa skupna izhodišča in predvidi postopke, 
medtem ko so nadrobnosti urejene v internih aktih ali drugih aktih, nižje veljave od 
zakona486. To je odraz tako prednosti zakona kot pridržka zakona, kar pomeni, da na tem 
področju na splošno gledano učinkuje legalitetno načelo, z vsemi njegovimi modalitetami 
intenzivnosti vred.  Ureditev je torej smiselno podobna kot pri organizaciji uprave. ZJU 
v 7. členu opredeljuje t. i. načelo enakopravne dostopnosti, skladno s katerim se 
zaposlovanje javnih uslužbencev izvaja na način, da je zagotovljena enakopravna 
dostopnost delovnih mest za vse zainteresirane kandidate pod enakimi pogoji in da je 
zagotovljena izbira kandidata, ki je najbolje strokovno usposobljen za opravljanje nalog 
na delovnem mestu. V prvem odstavku 27. člena ZJU določa, da se uradniki praviloma 
izbirajo na javnem natečaju, razen v primerih, ko je z zakonom drugače določeno. ZJU 
tudi ureja postopek javnega natečaja. Mutatis mutandis velja načeloma enako glede 
imenovanja funkcionarjev, ki pa imajo seveda drugačen položaj kot javni uslužbenci. Za 
državne sekretarje na primer ZDU-1 v 17. členu med drugim določa, da jih imenuje in 
razrešuje vlada na predlog posameznega ministra. V praksi vlada o imenovanju sprejme 
ustrezen sklep. Imenovanja nekaterih funkcionarjev ureja v bistvenem celo že Ustava, saj 
recimo določa, da ministre imenuje in razrešuje državni zbor na predlog predsednika 
vlade (prvi odstavek 112. člena Ustave). 
 
 
2. Nosilci javnih pooblastil 
 
Javno pooblastilo je mogoče razumeti kot posebno vrsto pooblastila znotraj splošnega 
pojma pooblastila javni upravi. Vendar s pooblastilom šele dobimo njegovega nosilca, ki 
na ta način in v obsegu javnega pooblastila preide v sistem javne uprave. Nosilci javnih 
pooblastil predstavljajo t. i. nedržavno ali tudi posredno upravo, ki naj bi omogočala večjo 
                                               
484 Ibidem. 
485 Kaučič, Grad 2008, str. 305. 
486 Primer: v aktu o sistemizaciji delovnih mest so med drugim natančno določeni pogoji, ki jih mora 
izpolnjevati kandidat oziroma izbrani posameznik, da lahko opravlja dela na določenem delovnem mestu. 
 učinkovitost ter boljšo strokovnost in ekonomičnost izvajanja upravnih nalog kot 
„klasična“ državna uprava, zato se opaža večanje njenega obsega.487 Čeprav iz Ustave 
neposredno ne izhaja, da bi predstavljala javna pooblastila in njihovi nosilci izjemo od 
pravila, da upravne naloge izvaja državna uprava, je v teoriji zaslediti mnenje, da se javno 
pooblastilo na splošno zaupa le tedaj, kadar je podelitev (dodelitev, zaupanje …) javnega 
pooblastila utemeljena na (prevladujočih – opomba M. D.) razlogih racionalnosti, 
učinkovitosti, samoregulacije, neodvisnosti ipd., saj naj bi se s podelitvijo javnega 
pooblastila oslabil demokratični nadzor nad delom upravnih nalog488. 
 
Potrebno je poudariti, da gre pri javnemu pooblastilu za zakonsko in ne ustavno 
pooblastilo, ki pa ga Ustava predvideva in njegove nosilce ureja na več mestih, na primer 
v okviru pravice do enakega varstva pravic, pravice do pravnega sredstva, pravice do 
povračila škode489 itn. Ustava Republike Slovenije iz leta 1991490 je prvotno med drugim 
predvidevala v drugem odstavku 121. člena, da lahko samoupravne skupnosti, podjetja in 
druge organizacije ter posamezniki z zakonom dobijo javno pooblastilo za opravljanje 
nekaterih funkcij državne uprave. Med avtorji, ki so obravnavali tedanjo ureditev, je 
opaziti določeno razhajanje v interpretaciji takšne zahteve. Po eni strani je mogoče 
ugotoviti, da je bila stroga izpeljava legalitetnega načela na osnovi dobesedne razlage 
ustavne določbe očitno nevzdržna oziroma neučinkovita do te skrajnosti, da naj bi – pozor 
– protiustavno podeljevanje javnih pooblastil na podlagi zakona namesto z zakonom 
prehajalo celo že v prakso491. Po drugi strani je zaslediti stališče, da ustavne zahteve o 
podeljevanju javnih pooblastil z zakonom glede na njen smisel že tedaj ni bilo mogoče 
razlagati tako strogo, da v nekaterih primerih ne bi bilo dopustno podeliti javnega 
pooblastila na podlagi zakona492. Kakor koli, z Ustavnim zakonom (2006) je nato prišlo 
do spremembe 121. člena tako, da danes Ustava v tem členu določa, da lahko ne le z 
zakonom, ampak tudi na podlagi zakona pravne ali fizične osebe dobijo javno pooblastilo 
za opravljanje določenih nalog državne uprave (kar je oboje odraz pridržka zakona).  
 
                                               
487 Glej Pirnat 2001, str. 272. 
488 Glej ibidem, str. 275–276. 
489 Glej 22., 25. in 26. člen Ustave. 
490 Uradni list RS, št. 33/91-I. 
491 Tako je poročal M. Horvat; glej Horvat 2000, str. 199. 
492 Pirnat 2001, str. 276; enako Pirnat 2002, str. 1275–1279. 
  
Iz poročila Ustavne komisije Državnega zbora Republike Slovenije493 je v povezavi z 
navedeno spremembo Ustave razvidno, da naj bi bil njen namen v glavnem poenostaviti 
podeljevanje javnih pooblastil zaradi porasta raznih nevladnih organizacij, ki naj bi tudi 
potrebovale javna pooblastila. Ustavna komisija je pojasnjevala, da ustavna sprememba 
dopušča podeljevanje javnih pooblastil tudi z drugim aktom na podlagi zakona, torej ne 
več zgolj z zakonom. Kot gre razbrati iz poročila, je po obstoječi ustavni ureditvi 
predvideno, da se v primeru, ko je neizvedljivo, da bi nosilce javnega pooblastila 
neposredno določil zakon, položaj razreši na način, da zakon uredi način njihove 
določitve, pri čemer mora zakon v tem primeru določiti predvsem: 
(i) pogoje, ki jih mora izpolnjevati vsak nosilec javnega pooblastila; 
(ii) organ, ki podeli javno pooblastilo; 
(iii) postopek za podelitev javnega pooblastila.494 
 
Ustavna ureditev javnega pooblastila je natančneje izpeljana na zakonski ravni, kar 
nosilce javnih pooblastil oziroma njihovo delovanje potiska v domet učinkov 
legalitetnega načela. Na primer: v prvem odstavku 1. člena ZUP izrecno določa, da 
morajo tudi nosilci javnih pooblastil postopati po ZUP, kadar v upravnih zadevah, 
neposredno uporabljajoč predpise, odločajo o pravicah, obveznostih ali pravnih koristih 
posameznikov, pravnih oseb in drugih strank. Javne agencije in druge nosilce javnih 
pooblastil ureja denimo tudi ZDU-1. V četrtem odstavku 15. člena ZDU-1 je izrecno 
določeno, da imajo nosilci javnih pooblastil pri njihovem izvajanju pravice in dolžnosti 
državne uprave, ki jih določa zakon ali drug predpis. 
 
Nosilci javnih pooblastil lahko izdajajo abstraktne upravne akte, tj. splošne akte za 
izvrševanje javnih pooblastil le, če tako posebej določa zakon.495 Iz tega jasno izhaja, da 
nosilci javnih pooblastil vsaj po sedanji ureditvi nimajo splošnega pooblastila za 
izdajanje abstraktnih upravnih aktov, torej splošnih aktov za izvrševanje javnih 
pooblastil. Značilnost splošnih aktov za izvrševanje javnih pooblastil je predvsem v tem, 
da njihove norme učinkujejo kot javno pravo, torej so obvezne za pravne naslovnike, tako 
                                               
493 Gre za Poročilo o pripravi: a) predloga Ustavnega zakona o spremembah 121., 140. in 143. člena Ustave 
Republike Slovenije, EPA 809-IV, b) predloga odloka o razglasitvi Ustavnega zakona o spremembah 121., 
140. in 143. člena Ustave Republike Slovenije, EPA 809-IV (2006). 
494 Glej ibidem in Pirnat 2002, str. 1277. 
495 Glej sedmi odstavek 74. člena ZDU-1. 
 da se jim ti ne morejo izogniti; lahko pa gre tudi za interni akt neke organizacije, če je 
članstvo v njej obvezno.496 Kot izhaja iz 5. alineje prvega odstavka 160. člena Ustave, o 
skladnosti splošnih aktov, izdanih za izvrševanje javnih pooblastil, z ustavo, zakoni in 
podzakonskimi predpisi odloča Ustavno sodišče. Iz tega je jasno razvidna zahteva, da 
morajo biti splošni akti za izvrševanje javnih pooblastil skladni tudi s podzakonskimi 
predpisi, ne le z ustavo in zakoni – vendar odraz legalitetnega načela predstavlja ustavna 
zahteva, da morajo biti skladni z zakoni. Nadalje je v 153. členu Ustave (usklajenost 
pravnih aktov) v tretjem odstavku navedeno le, da morajo biti podzakonski predpisi in 
drugi splošni akti v skladu z ustavo in z zakoni (kar je odraz prednosti zakona); kot smo 
že ugotovili, se splošni akti, izdani za izvrševanje javnih pooblastil, skrivajo pod pojmom 
drugi splošni akti. Poleg izdajanja splošnih (in abstraktnih) aktov se javno pooblastilo po 
obliki lahko nanaša še na posamične (in konkretne) akte, tj. odločanje v posamičnih 
zadevah, in na realne akte (ali materialna dejanja), pri čemer gre vselej za izvrševanje 
javne oblasti oziroma za ravnanje ex iure imperii.497 V četrtem odstavku 153. člena 
Ustava določa, da morajo tudi posamični akti in dejanja nosilcev javnih pooblastil 
temeljiti na zakonu ali na zakonitem predpisu, kar med drugim – kolikor gre za zakon – 
odraža tudi zahtevo prednosti zakona, glede na to pa, da morajo navedeni akti temeljiti na 
zakonu, bi bilo morda utemeljeno šteti, da gre ob tem (izrecno tudi) za zahtevo pridržka 
zakona. Sicer pa Ustava ne veže izrecno delovanja nosilcev javnih pooblastil na okvir in 
podlago zakona (in ustave), tako kot je to določeno v drugemu odstavku 120. člena 
Ustave, ki se nanaša le na upravne organe znotraj državne uprave. 
 
 
3. Lokalna samouprava 
 
Poglavitni cilj vsake samouprave je v tem, da naj bi prišli posamezniki ali določene 
manjše skupine prebivalcev do vpliva pri odločanju v stvareh, ki se nanašajo na njihove 
interese in koristi, torej da se omogoči večje sodelovanje v zadevah, ki se še posebej tičejo 
določene ožje skupnosti in tak krog zainteresiranih nato sam upravlja s svojimi 
nalogami.498 Iz tega je mogoče izvesti osnovno idejo lokalne samouprave, ki sloni na tem, 
                                               
496 Pirnat 2002, str. 1278. 
497 Glej Pirnat, v: Šturm (ur.) 2010, str. 888 in nasl. 
498 Brezovnik 2004, str. 83. 
  
da  prebivalstvo ožje  družbene  (tj. lokalne)  skupnosti  upravlja s to skupnostjo bodisi 
posredno po voljenih organih bodisi neposredno z instituti neposredne demokracije (kot 
je na primer zbor občanov), kar terja, da je lokalna samouprava v razmerju do države in 
njenih organov znotraj ustreznih pravnih okvirov karseda samostojna in neodvisna.499 To 
se nanaša na funkcionalno sestavino lokalne samouprave, ki zajema pristojnosti lokalnih 
oblasti za urejanje oziroma zagotavljanje javnih zadev, ki jih imajo določene enote 
lokalne samouprave na vseh ravneh in kar izhaja iz razporeditve pristojnosti med državo 
in samoupravnimi lokalnimi skupnostmi v skladu s subsidiarnostjo.500 
 
Na splošno iz Ustave izhaja, da je na podlagi njenega 9. člena v Republiki Sloveniji 
zagotovljena lokalna samouprava. Na območjih, kjer živita avtohtoni italijanski in 
madžarski narodni skupnosti, ustanovijo njuni pripadniki za uresničevanje svojih pravic 
svoje samoupravne skupnosti, skladno z določili 64. člena Ustave.  
 
MELLS, sprejeta v okviru Sveta Evrope, ki jo je ratificirala tudi Republika Slovenija, v 
prvem odstavku 3. člena lokalno samoupravo opredeljuje kot „pravico in sposobnost 
lokalnih oblasti, da v mejah zakona urejajo in opravljajo bistveni del javnih zadev v 
okviru svojih nalog in v korist lokalnega prebivalstva.“ Upoštevaje določila 4. člena 
MELLS ustava in konkretneje zakonodaja določajo temeljna pooblastila in naloge 
lokalnih oblasti, ki imajo v okviru zakona polno svobodo pri uresničevanju svojih pobud 
glede vsake stvari, katera ni izključena iz njihove pristojnosti ali ni v pristojnosti kakšne 
druge oblasti. Pooblastila, dana lokalnim oblastem, naj bi bila praviloma polna („full“) 
in izključna („exclusive“). Skladno s 6. členom MELSS lahko lokalne oblasti določijo 
svoje lastne upravne strukture z namenom zagotovitve učinkovitega upravljanja, vendar 
brez vpliva na splošnejše zakonske določbe („without prejudice to more general statutory 
provisions“). V 8. členu MELLS je posebej predviden upravni nadzor nad lokalnimi 
oblastmi, ki se lahko izvaja samo po postopkih in v primerih, ki jih predvideva bodisi 
ustava bodisi zakon. 
 
Pri nas se lokalna samouprava omejuje samo na izvršilno vejo oblasti oziroma na izvršilne 
funkcije, tako da ji ne gre položaj zakonodajalca (oba poudarka: M. D.), ker ne sprejema 
                                               
499 Ibidem. 
500 Ministrstvo za javno upravo, Strategija razvoja lokalne samouprave (2015), poglavje III. 
 zakonov.501 V Ustavi je lokalna samouprava konkretneje urejena predvsem znotraj V. 
poglavja Ustave, ki nosi naslov „Samouprava“; po Ustavi gre bodisi za lokalno 
samoupravo (razdelek a) V. poglavja Ustave) bodisi za drugo samoupravo (razdelek b) 
V. poglavja Ustave, kjer je v 145. členu urejena samouprava na področju družbenih 
dejavnosti). Samoupravna lokalna skupnost je občina (prvi odstavek 139. člena Ustave), 
ki je pravna oseba javnega prava. Država lahko na podlagi drugega odstavka 140. člena 
z zakonom prenese na občine opravljanje posameznih nalog iz njene, torej državne 
pristojnosti, vendar mora za to zagotoviti potrebna sredstva. Pred spremembo z Ustavnim 
zakonom (2006) je bilo za to potrebno predhodno soglasje občine ali širše samoupravne 
lokalne skupnosti. Od sprejetja Ustavnega zakona (2006) je v Ustavi izrecno predvidena 
tudi zakonska ustanovitev pokrajin, kot so imenovane samoupravne lokalne skupnosti, ki 
opravljajo lokalne zadeve širšega pomena in z zakonom določene zadeve regionalnega 
pomena (143. člen Ustave). Tudi pokrajine bi bile oziroma bodo pravne osebe javnega 
prava s specifično pravno ureditvijo.  
 
V zvezi z zakonitostjo delovanja organov lokalnih skupnosti Ustava znotraj V. poglavja 
ne določa več kot to, da se nadzor vrši s strani državnih organov (144. člen Ustave)502, 
vendar pa njihovo vezanost na zakon (in ustavo) posredno utemeljujejo določila 153. 
člena Ustave (usklajenost pravnih aktov)503, ki smo jih že obravnavali in kar med drugim 
– kolikor gre za skladnost z zakonom – pomeni tudi zahtevo prednosti zakona, glede na 
to pa, da morajo posamični akti in dejanja organov lokalnih skupnosti temeljiti na zakonu, 
bi bilo morda utemeljeno šteti, da gre ob tem tudi za zahtevo pridržka zakona. Dalje je v 
4. alineji prvega odstavka 160. člena Ustave (pristojnosti Ustavnega sodišča) določeno, 
da Ustavno sodišče presoja skladnost predpisov lokalnih skupnosti z ustavo in zakoni. 
Posebnost pravne ureditve lokalne samouprave je v tem, da ima ustavno zagotovljen 
poseben položaj v razmerju do države, kar določa tudi MELLS, v katerega država ali 
                                               
501 Brezovnik 2004, str. 83. 
502 Nadzor državnih organov nad zakonitostjo dela organov občin konkretneje določa zakon. Skladno z 88. 
členom ZLS državni nadzor nad delom organov lokalnih skupnosti izvršujejo vlada in ministrstva; v 
zadevah, ki jih na občine prenese država, je nadzor strožji in obsega tudi nadzor nad primernostjo in 
strokovnostjo. 
503 V tretjem odstavku 153. člena Ustave je določeno: „[p]odzakonski predpisi in drugi splošni akti morajo 
biti v skladu z ustavo in z zakoni“, v četrtem odstavku istega člena pa: „[p]osamični akti in dejanja državnih 
organov, organov lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil morajo temeljiti na zakonu ali na 
zakonitem predpisu.“ 
  
njeni organi ne smejo posegati, ampak ga lahko le natančneje zakonsko razčlenjujejo.504 
Ustava v prvem odstavku 140. člena določa, da v pristojnost občine spadajo lokalne 
zadeve, ki jih občina lahko ureja samostojno in ki zadevajo samo prebivalce občine. 
Citirano ustavno določilo predstavlja splošno (ustavno) pooblastilo glede urejanja 
lokalnih zadev, ki zadevajo samo prebivalce posamezne občine. Druga temeljna 
pooblastila in naloge lokalnih oblasti določa zakon (ZLS glede občin), kar je tudi odraz 
pridržka zakona. 
 
Ustava ne določa organov samoupravnih lokalnih skupnosti. Tudi sicer je lokalna 
samouprava nadrobneje urejena po posameznih zakonih. Tako občine kot temeljne 
samoupravne lokalne skupnosti ureja ZLS.  V občinah razne naloge na področju uprave 
opravljajo občinske uprave. Po prvem odstavku 1. člena ZUP morajo po tem zakonu 
postopati tudi organi samoupravnih lokalnih skupnosti, kadar v upravnih zadevah, 
neposredno uporabljajoč predpise, odločajo o pravicah, obveznostih ali pravnih koristih 
posameznikov, pravnih oseb in drugih strank. V drugem odstavku 1. člena pa ZUP 
predvideva, da se lahko javno pooblastilo za vodenje postopka in odločanje v upravnih 
zadevah iz izvirne pristojnosti samoupravne lokalne skupnosti podeli z odlokom sveta 
samoupravne lokalne skupnosti. 
  
                                               
504 Kaučič, Grad 2008, str. 360. 
 § 3 Prednost zakona 
 
 
I. Vsebina pojma in problemsko polje 
 
1. Kako razumeti prednost zakona znotraj predlagane opredelitve legalitetnega 
načela 
 
Legalitetno načelo v upravnem pravu skladno z njegovo definicijo, postavljeno v okviru 
pričujoče raziskave, pojmovno gledano v bistvenem predstavlja pravno vodilo, ki terja, 
da je delovanje uprave kot javne oblasti vezano na zakon in pravne norme ter načela, ki 
imajo v pravnem redu priznan položaj in s tem moč zakona. Pri tem je relevantna vezanost 
na tisti zakon oziroma pravne norme in načela, ki pravno veljajo za določeno upravno 
delovanje, torej se morajo zanj uporabiti, ker so njegova veljavna pravna podlaga. Z 
izrazom prednost zakona znotraj pojma legalitetnega načela natančneje gledano 
razumemo zahtevo, da zaradi legalitetnega načela upravno delovanje ne sme biti v 
nasprotju z zakonom (kar se razume kot delovanje „v okviru“ zakona) oziroma – odvisno 
od posameznega primera – pravnimi normami ter načeli, ki imajo v pravnem redu priznan 
položaj in s tem moč zakona, zaradi hierarhičnega položaja zakonov znotraj pravnega 
sistema pa prednost zakona razumljivo predstavlja tudi prednost vseh višje rangiranih 
pravnih norm in načel505, če je pravilno podana njihova medsebojna usklajenost. Prednost 
zakona se razume kot en vidik zakonitosti upravnega delovanja (drugi vidik označuje 
pridržek zakona). V nemški literaturi je najti razlago, da prednost zakona pomeni njegovo 
prevlado v razmerju do pravnih virov nižje veljave, tako da se uprava ne sme oddaljiti od 
zakonskih določil in ne sme delovati proti zakonu oziroma tako, da ga krši.506 
 
Pri tem upoštevamo, da opisana vezanost upravnega delovanja upošteva kot izhodišče 
objektivno in dinamično koncipirano zakonitost, kar posledično vpliva na opredelitev 
standardov oziroma kriterijev prednosti zakona. V tem pogledu prednost zakona opisuje 
vsebino legalitetnega načela, zaradi česar deli njegovo usodo narave pravnega načela 
                                               
505 Glej in prim. Miecke 2008, str. 99. 
506 Ossenbühl, v: Erichsen (izd.) 1995, str. 174. 
  
(prednost zakona kot podnačelo507 legalitetnega načela). Po drugi strani je prednost 
zakona, torej delovanje uprave, ki ne nasprotuje zakonu, rezultat upoštevanja 
legalitetnega načela, pri čemer je lahko delovanje uprave bodisi zakonito bodisi 
nezakonito (prednost zakona kot pravna zahteva). Očitno je, da gre pri obeh aspektih 
za dve strani iste medalje, ki pa ju je, kot bo pozoren bralec lahko opazil v nadaljevanju, 
tako na abstraktno-teoretičnem kot celo tudi praktičnem nivoju, upoštevaje naš koncept 
legalitetnega načela, relativno enostavno ločeno obravnavati. Kjer je govora o prednosti 
zakona, je mišljena predvsem tista prednost zakona, ki predstavlja zakonitost, torej 
prednost zakona kot pravno zahtevo, kolikor ni navedeno ali iz konteksta ne izhaja 
drugače. Kolikor gre prednost zakona razumeti kot podnačelo, tj. tisti pojem, s pomočjo 
katerega se med drugim opisuje vsebina širšega pojma legalitetnega načela, pa logično 
velja smiselno enako, kot je navedeno za legalitetno načelo samo. V tem primeru gre za 
pogled na bolj ali manj striktno pravno vezanost uprave. In obratno: na mestih, kjer je 
govora o legalitetnemu načelu, velja smiselno enako za prednost zakona kot podnačelo 
legalitetnega načela. Tesna povezava med prednostjo zakona kot pravnim načelom in 
pravno zahtevo kljub opisanemu razlikovanju narekuje vsaj v določenem obsegu skupno 
obravnavo; končno je tema pričujoče doktorske disertacije legalitetno načelo in njegovo 
vsebino raziskujemo tako, da upoštevamo tako razsežnosti in značilnosti legalitetnega 
načela, ki se nanašajo na njegovo naravo upravnopravnega načela, kot tudi tiste 
razsežnosti in značilnosti, ki se nanašajo na pojem zakonitosti kot pravnodogmatično 
objektivnega in dinamičnega koncepta. 
 
Ocenjujem, da je prednost zakona v resnici zelo tesno zvezana s pridržkom zakona. 
Včasih so učinki prednosti zakona enaki kot pri pridržku zakona, na primer tedaj, ko je 
pravno urejanje zelo natančno in prepoveduje vsakršna drugačna ravnanja od tistih, ki so 
pravno določena. Nadalje zahteva, da uprava ne sme delovati v nasprotju z zakonom vsaj 
splošno gledano obenem pomeni, da delovanje uprave tudi temelji na zakonskem 
pooblastilu, torej določeni zakonski podlagi – to pa predstavlja pridržek zakona. Tisto pa, 
kar je posebej relevantno pri legalitetnemu načelu, ki vključuje tako prednost zakona kot 
pridržek zakona, so različne stopnje njegove intenzitete. 
 
                                               
507 Izraz podnačelo pomeni, da prednost zakona na tem mestu razumemo kot pravno načelo, ki je del 
legalitetnega načela. 
 Po Ustavi je edino za upravne organe eksplicitno določeno, da morajo delovati „v okviru“ 
zakonov.508 Vendar kot smo ugotovili, je zaradi zahtev pravne države, katere del je 
legalitetno načelo, doseg legalitetnega načela in njegovih posameznih sestavin, torej tudi 
prednosti zakona, širši in se bodisi neposredno bodisi posredno razteza čez vso dejavnost 
celotne uprave, kar je mogoče opisati še s subjektivnim in objektivnim dosegom 
legalitetnega načela. 
 
Tudi o usklajevanju in skladnosti pravnih norm in pravnih aktov je že tekla beseda. Naj 
ne bo odveč na tem mestu še enkrat izpostaviti, da vertikalna usklajenost pomeni 
usklajenost med pravnimi normami in pravnimi akti, ki so medsebojno v razmerju 
hierarhičnosti. Prednost zakona je odraz hierarhije in hierarhične usklajenosti pravnih 
norm in pravnih aktov. Pravno določena pravila o hierarhiji (na primer določila 153. člena 
Ustave) so po našem gledanju natančnejši napotek, ki pove, kako naj bodo pravne norme 
in pravni akti hierarhično usklajeni. Obstaja sicer še en vidik usklajenosti, in sicer  
horizontalen. Ta zajema razmerja med pravnimi normami in pravnimi akti, ki so 
medsebojno na isti hierarhični stopnji. Horizontalna usklajenost pojmovno gledano ni 
združljiva z legalitetnim načelom in njegovimi posameznimi sestavinami,509 torej tudi ne 
s prednostjo zakona, je pa nadaljnja logična zahteva ne le zakonitosti, ampak (predvsem) 
tudi pravnosti, saj je treba težiti k temu, da je pravo karseda skladna celota abstraktnih in 
konkretnih pravnih norm ter pravnih aktov. 
 
Ob upoštevanju dinamičnega koncepta zakonitosti prednost zakona razumemo v luči 
pravila, da delovanje uprave ni nezakonito, čeprav po statičnem vidiku hierarhije pravnih 
norm in pravnih aktov morda ni skladno z zakonom, če gre za položaj, ko je treba 
uporabiti ustrezno pravo višje veljave. Z drugimi besedami torej dopuščamo, da v 
posameznem primeru pride do prevlade določene pravne norme ali načela nad pravno 
relevantno zakonodajo oziroma pravno normo ali načelom, ki ima položaj in moč zakona. 
Če je treba dati v konkretnem primeru prednost relevantni normi mednarodnega prava, 
potem nezakonitost ni podana, čeprav zakon določa drugače. To je pravzaprav razumljivo 
samo po sebi, kajti v takem primeru zakon ni pravno relevanten. 
                                               
508 Drugi odstavek 120. člena Ustave. 
509 Pri tem zavestno ne upoštevamo, da horizontalno usklajenost lahko določa tudi zakon, s čimer se jo 
podvrže vsebinskemu dosegu legalitetnega načela – kar pa je vprašanje, ločeno od pojmovne opredelitve 
legalitetnega načela. 
  
Kolikor določeno (javno)pravno razmerje sploh ni urejeno, potem prednost zakona ne 
pride v poštev, iz česar je mogoče izvesti sklep, da je dovoljeno tisto, kar ni prepovedano. 
Kot že povedano je v nemški teoriji v tem primeru govora o t. i. negativni vezanosti 
uprave. S tega zornega kota se lahko pojavi problem podnormiranja, kar pomeni, da za 
določeno razmerje ne obstajajo konkretne zakonske določbe, ki bi ga urejale, in vendar 
je zaradi različnih razlogov potrebno, da bi bilo takšno razmerje pravno urejeno. Tak 
položaj se sicer lahko – odvisno od pravnih in dejanskih okoliščin – rešuje s smiselno 
uporabo ustreznih pravnih norm, pa tudi z uporabo pravnih načel. V obratni smeri ima 
tudi prenormiranje svoje slabosti. Znano je, da se zaradi prevelikega in preveč 
zapletenega sistema pravnih norm večajo možnosti napačnih oziroma nezakonitih 
odločitev, zakonska regulacija pa zna biti zaradi pravil zakonodajnega postopka relativno 
toga.510 
 
 
2. Usmerjevalna naloga zakona. Kompaktne in difuzne pravne norme 
 
Zakon, zlasti v formalnem pomenu, je eden najbolj ključnih elementov razmerja med 
zakonodajno in izvršilno vejo oblasti. Zakonodajalec prek njega usmerja delovanje 
izvršilne veje oblasti in znotraj nje uprave, pri čemer je to usmerjanje različno ter odvisno 
od pristopa pri oblikovanju zakonskih norm. R. Herzog v komentarju GG razlaga, da se 
na račun zakonov, ki naslovnike v glavnem zavezujejo k določenemu ravnanju, povečuje 
obseg zakonodaje, ki vsebuje ukrepe za razreševanje konfliktov in usmerjanje družbenih 
odnosov, pri čemer ima za uresničevanje usmerjevalne naloge zakonov zakonodajalec na 
voljo različne instrumente.511 S formalnega gledišča je usmerjevalna naloga zakona toliko 
bolj intenzivna, kolikor manj svobode je pri odločanju prepuščeno njegovim 
naslovnikom, pri čemer ima denimo legalitetno načelo močnejšo usmerjevalno 
sposobnost kot načelo smotrnosti.512 Z materialnega gledišča je intenzivnost 
usmerjevalne naloge večja pri tistih zakonskih normah, ki so relativno jasne in določne z 
vidika njihove konkretizacije v posameznih primerih, ker imajo jasno opredeljen 
                                               
510 F. Reimer (v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 651–652) vidi v 
podnormiranju in prenormiranju ter pri uporabljanju zakonskih pravil v posameznih primerih določeno 
relativizacijo prednosti zakona, tj. omejevanje njenih učinkov. 
511 Herzog, v: Maunz, Dürig 1994, str. 225. 
512 Ibidem, str. 226. 
 zakonski dejanski stan in vsebujejo striktno navodilo, kako ravnati, kadar se ta izpolni 
(kompaktne pravne norme), kot pa pri takih zakonskih normah, katerih sestavine so manj 
določne in dopuščajo, da pristojni organ na primer sam presoja, katero od možnih rešitev 
bo izbral glede na dejanske okoliščine (difuzne pravne norme).513 
 
Povedano je že bilo, da se lahko legalitetno načelo udejanja bolj ali manj striktno in 
zakonodajalec ima na voljo razne možnosti. Lahko se posluži uporabe nedoločnih pravnih 
pojmov ali oblikuje striktne, (relativno) določne zakonske norme, lahko pooblasti upravni 
organ za uporabo prostega preudarka (diskrecijsko pooblastilo), normiranje je lahko tudi 
taksativno ali pa eksemplifikativno itn. Pri tem mora zakonodajalec upoštevati ustrezna 
nomotehnična pravila in skrbeti za čim večjo jasnost zakonov. Vse to nadalje pomeni, da 
legalitetno načelo vsaj v določenem delu naslavlja ne le izvršilno oblast, ampak tudi 
zakonodajno, saj je zakonska regulacija prvi korak, iz katerega izhajajo učinki 
legalitetnega načela. 
 
Na tem mestu teče beseda predvsem o prednosti zakona in iz zgoraj navedenega je 
mogoče izpeljati ugotovitev o obstoju dveh tendenc med usmerjevalno nalogo zakona in 
prednostjo zakona. Po eni strani je funkcija zakonodajalca, da presoja, katera družbena 
razmerja bo pravno uredil in na kakšen način, pri čemer mora paziti, da je pravna ureditev 
učinkovita, torej določna a še vedno dovolj abstraktna in splošna, da je možna ustrezna 
konkretizacija posamezne zakonske norme, upoštevaje čim več potencialnih okoliščin, 
do katerih lahko pride v resničnem življenju. Slednje večkrat narekuje takšno pravno 
ureditev, ki pušča vsaj v določenem delu širši ali ožji manevrski prostor upravi, ker mora 
zakonska ureditev omogočati ustrezno pravno varnost in je ne gre pogosto spreminjati 
tako, da bi se po potrebi prilagajala raznim dnevnim potrebam ali posamičnim primerom. 
Po drugi strani čim bolj jasna in določna zakonska ureditev s čim manj nedoločnimi 
pravnimi pojmi upravi olajšuje odločanje v konkretnih primerih, zaradi česar upravnim 
in drugim organom oziroma uradnim osebam, ki prihajajo v neposredni stik s 
posamezniki (strankami) v upravnih postopkih, močna usmerjevalna naloga zakona 
praviloma ustreza. Na ta način je mogoče tudi lažje, že s strani samega organa, ex ante 
presoditi zakonitost konkretne odločitve, še preden je izdan konkretni upravni akt. Toda 
ne glede na to je treba vzeti v ozir dejstvo, da različnost družbenih razmerij, ki se pravno 
                                               
513 Ibidem, str. 226–227. 
  
urejajo, pogojuje različne pristope k zakonski regulaciji, kar ponazarja opisana 
problematika usmerjevalne naloge zakona. 
 
 
3. Pogojne in finalne pravne norme 
 
Medtem ko nemška teorija obravnava usmerjevalno nalogo zakona s kompaktnimi in 
difuznimi pravnimi normami, avstrijska omenja dve kategoriji pravnih norm: pogojne 
pravne norme in finalne pravne norme. Z vidika prednosti zakona se postavlja vprašanje 
določanja zakonskega okvira. Zakonodajalec ima na razpolago več možnosti za to, na 
kakšen način bo pravno vezal upravo. Pogojne pravne norme predstavljajo klasično, 
tipično obliko pravnih norm, temelječo na pogoju, da je pravni subjekt zavezan k 
določenemu ravnanju, če nastopijo določene okoliščine oziroma če je podan določen 
zakonski dejanski stan; finalne pravne norme so tiste, ki so oblikovane manj določno in 
omogočajo naslovniku večji manevrski prostor, na primer tako, da določajo predvsem 
cilj, ki mora biti dosežen.514 V teoriji se omenja tudi izraz namenske ali programske 
pravne norme.515  
 
Opisano razlikovanje pravnih norm nakazuje, da je pri pogojnih pravnih normah jasno 
opredeljen zakonski dejanski stan, tako da je navodilo, kako ravnati, kadar se ta izpolni, 
veliko bolj določno kot v primeru finalnih (oziroma namenskih ali programskih) pravnih 
norm. Razlaga je po svojem bistvo podobna kot pri kompaktnih in difuznih pravnih 
normah. Iz očitnih razlogov so z vidika legalitetnega načela zanimive zlasti finalne pravne 
norme. Tudi zanje se seveda zahteva, da je zakonska ureditev v zadostni meri jasna in 
določna, tako da so spoštovana načela pravne države. V tej smeri je govora o treh 
omejitvah pravnega urejanja s pomočjo finalnih pravni norm. Tovrstno pravno urejanje 
ne pride vedno v poštev oziroma je treba upoštevati predmet urejanja (višji standardi 
veljajo zlasti kadar gre za posege v pravice in svoboščine posameznikov) in v vsakem 
primeru mora zakonodajalec predvideti ustrezna merila, nadalje je treba upoštevati, da se 
obe vrsti norm, torej pogojne in finalne pravne norme, v realnosti medsebojno prekrivajo 
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 oziroma obstajajo tudi primeri, ki se jih ne da strogo uvrstiti le v eno od obeh kategorij, 
upoštevati pa je treba tudi postopkovni vidik upravnega delovanja.516 
 
 
II. Primeri izpeljav prednosti zakona kot specifična področja 
uporabe 
 
1. Interni akti uprave, obvezna in neobvezna upravna navodila 
 
Za prednost zakona v smislu zakonitosti (= prednost zakona kot pravna zahteva) ne sme 
biti nobenega dvoma, da morajo biti vsi interni akti, četudi nimajo zunanjih učinkov na 
pravne subjekte zunaj upravnega sistema, skladni z zakonom, kolikor jih pač zakon ureja 
in na tak način, kot jih ureja. Vprašanje instančnega ali sodnega nadzora, disciplinskih in 
drugih sankcij, je na tem mestu irelevantno. K temu kaj dosti niti ne bi bilo za dodati, če 
ne bi tista značilnost uprave, ki se nanaša na njeno izrazito hierarhično strukturiranost, 
narekovala ureditev, skladno s katero hierarhično višji organi na različne načine 
usmerjajo in dajejo navodila nižjim organom. Odveč je poudarjati, da se lahko na ta način 
zavaruje zlasti t. i. organizacijsko-personalno legitimacijo uprave, ki se jo ponazarja kot 
namišljeno „verigo legitimacije“ („Legitimationskette“), praviloma od ljudstva do 
parlamenta in dalje do vsake posamezne uradne osebe v upravi.517 Očitno sicer je, da je 
legitimacija na nek način vedno bolj posredna, manj intenzivna, nižje ko gremo po 
hierarhični strukturi upravnega sistema. 
 
Prav vseh navodil in usmeritev višjih organov ne gre uvrščati zgolj v eno kategorijo takih, 
ki so obvezujoča za nižje organe. Menim, da je v množico navodil potrebno vsaj v širšem 
smislu uvrstiti tudi take, ki niso zavezujoči, torej v celoti ali deloma vsaj dopuščajo zelo 
široko polje proste oziroma lastne presoje za naslovnike z vidika njihove uporabe. Z 
upravnimi navodili se sicer označuje interne akte uprave, ki jih izdajajo najvišji organi 
znotraj izvršilne veje oblasti in ki vsebujejo navodila o tem, kakšne odločitve naj 
sprejmejo nižji organi in na kakšen način, pri čemer naj bi bila (vsa?) upravna navodila 
zavezujoča za nižje organe, kar se v glavnem utemeljuje na odgovornosti najvišjih 
                                               
516 Antoniolli, Koja 1996, str. 173–175. 
517 Trute, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 349. 
  
organov in njihovi demokratični legitimaciji.518 Vendar kot rečeno, predlagam širše 
razumevanje upravnih navodil, ki vključujejo: 
(i) Upravna navodila, za katera ni nikjer pravno določeno, da so obvezujoča za nižje 
organe oziroma zaposlene v teh organih, oziroma obstaja zelo široko polje lastne 
presoje za naslovnike z vidika njihove uporabe (kot na primer različne oblike 
strokovne pomoči, ki so lahko tudi navodila za ravnanje) (neobvezna upravna 
navodila). 
(ii) Upravna navodila, za katera je pravno določeno, da so obvezujoče narave za nižje 
organe oziroma zaposlene v teh organih (obvezna upravna navodila). 
 
Ad (i): 
 
Kadar gre za neobvezna upravna navodila, ki nasprotujejo zakonski ureditvi, bi morala 
biti dana prednost zakonu, ker je to skladno z zahtevami legalitetnega načela, ki je 
obligatorno in primarno. Čeprav je treba brez dvoma vzeti v ozir položaj in odgovornost 
ter demokratičen značaj posameznih najvišjih organov (vlada, ministrstva …) oziroma 
tistih, ki so zaposleni na najvišjih položajih znotraj sistema državne uprave (zlasti tu 
seveda mislim različne funkcionarje), je treba poudariti, da je vsak odločevalec znotraj 
upravnega sistema vezan na zakon in prednost zakona terja zakonitost slehernega 
upravnega delovanja. Že sama okoliščina, da je neko upravno navodilo neobvezno 
oziroma da pravo ne predvideva njegove obveznosti, kar razumemo tako, da je naslovniku 
upravnega navodila omogočeno široko polje lastne presoje glede vprašanj uporabe (tudi 
načina uporabe – deloma, v celoti idr. modalitete) upravnega navodila (tipičen primer bi 
bil navodilo kot strokovna pomoč), nalaga naslovniku upravnega navodila breme 
presojanja zakonitosti in ravnanja skladno s prednostjo zakona. Kot že obravnavano, ima 
legalitetno načelo pomembno vlogo legitimacije upravnega delovanja in načelo 
demokratičnosti se po mojem prepričanju ne more in ne sme razrahljati pri vrhu uprave, 
tako da bi se razumelo, da je usmerjanje in nadzor upravnega sistema s strani sicer 
demokratično legitimiranega vrha mogoče absolutno utemeljiti in s tem upravičiti že 
samo na tej osnovi. Nekoliko drugače gre sicer razumeti pojasnila E. Kerševana, ki v 
istem kontekstu posebej poudarja načelo demokratičnosti pri delovanju izvršilne veje 
                                               
518 Tako Kerševan 2004, str. 127 in nasl., povzeto je zlasti na str. 132. Glej tudi Androjna, Kerševan 2006, 
str. 115 in nasl. 
 oblasti, kar naj bi terjalo „zelo neposreden nadzor in možnost učinkovitega usmerjanja 
upravnega sistema s strani demokratično legitimiranega političnega vrha.“519 K temu bi 
po mojem mnenju kazalo dodati, da to usmerjanje nikakor ne sme iti na rovaš 
legalitetnega načela oziroma njegovih posameznih elementov, tudi ne v primeru upravnih 
navodil, in sicer v čim večji meri, kolikor je to pač mogoče glede na naravo delovanja 
upravnega sistema. Nadzor poteka tudi znotraj izvršilne veje oblasti, a ga štejemo kot 
(potencialni) pogoj legalitetnega načela. 
 
 
Ad (ii): 
 
Med različnimi navodili nas z vidika prednosti zakona razumljivo še posebej zanimajo 
tista, za katera zakon določa, da so zavezujoča za nižje organe: v razmerju do naslovnikov 
gre v vseh pogledih za obvezujoče pravne akte, zato bi jih poimenovali z izrazom obvezna 
upravna navodila. V teh primerih naslovniku upravnega navodila ni dano polje lastne 
presoje glede vprašanj uporabe upravnega navodila oziroma so možnosti lastne presoje v 
praktičnem, dejanskem pogledu in v kontekstu te obravnave zanemarljive (na primer, 
izhajajo iz razlage nedoločnih pravnih pojmov ipd.). Recimo, skladno z izrecnimi določili 
49. člena ZDU-1 dajejo ministrstva upravnim enotam med drugim tudi obvezna navodila 
za izvrševanje nalog s svojih upravnih področij. Zakon torej nedvoumno predvideva – 
vsaj na splošni in abstraktni ravni – obveznost določenih navodil za upravne enote. Obstoj 
zakonskega določila, ki podeljuje upravnemu navodilu hierarhično višjega organa 
nižjemu obvezno naravo za nižji organ, podvrže v tem smislu tak značaj upravnega 
navodila dometu zakonitosti, kar je odraz vsebinskega dosega legalitetnega načela, in 
sicer ne le z gledišča nižjega organa, ki naj navodilo uporabi, pač pa tudi z gledišča višjega 
organa, ki navodilo ustvari.  
 
Jasno je, da mora biti vsako navodilo skladno z zakonom, problem pa se pojavi, če temu 
ni tako a je hkrati navodilo obvezno za nižji organ. Od tu dalje imamo lahko opravka z 
dvema položajema: 
(i) V tem primeru mora nižji organ oziroma pristojna uradna oseba praviloma 
upoštevati tudi obvezno upravno navodilo, ki je po vsebini (v materialnem 
                                               
519 Kerševan 2004, str. 129 in nasl. 
  
pomenu) nezakonito520, čeprav bi bilo mogoče tudi utemeljevati, da je treba ob 
upoštevanju legalitetnega načela dati prednost zakonu – v smislu, da je pač treba 
izbrati ustrezno zakonsko normo in ne te, ki določa obvezno naravo upravnega 
navodila. Strinjati se je namreč s stališči, da bi možnost vsakega organa oziroma 
uradne osebe, presojati zakonitost obveznih upravnih navodil, vodila v preveliko 
omejevanje pristojnosti najvišjih organov, da na temelju demokratičnosti in načel, 
ki izhajajo iz delitve oblasti, usmerjajo delovanje ostalih, nižjih organov.521 Skratka, 
obstaja nevarnost, da bi se lahko (pre)hitro odvzela obvezna narava upravnih 
navodil, ki so po zakonu obvezna, kar že na prvi pogled vodi v paradoks. Posebno 
vprašanje, koliko je takšna nevarnost realna (ali pa gre zgolj za teoretično 
domnevo), ostaja zaenkrat odprto. V vsakem primeru legalitetno načelo in prednost 
zakona kot element definicije legalitetnega načela po mojem mnenju nista kršena, 
četudi zakon določa, da gre za obvezno upravno navodilo in se takšno navodilo 
upošteva, čeprav je morda po vsebini nezakonito. Temelj za tak sklep predstavlja 
koncept legalitetnega načela, kot je predlagan v pričujoči raziskavi in skladno s 
katerim je sicer res treba spoštovati vodilo vezanosti uprave na zakon (in smiselno: 
pravne norme ter načela, ki imajo v pravnem redu priznan položaj in s tem moč 
zakona), vendar pa je pri tem relevanten tisti zakon, ki pravno veljajo za upravno 
delovanje in se mora zanj uporabiti, ker je njegova veljavna pravna podlaga. 
Uporabi se torej tisti zakon (zakonsko normo), ki določa, da je določeno upravno 
navodilo zavezujoče. In po drugi strani, za primer položaja, če bi v primeru 
upoštevanja navodila prišlo do izvršitve protipravnega ali celo kaznivega dejanja, 
ZJU v četrtem in petem odstavku 94. člena izrecno predvideva, da lahko javni 
uslužbenec odkloni izvršitev odredbe oziroma navodila. ZNPPol na primer celo 
določa, da policist mora odkloniti izvedbo odredbe ali naloga, če je očitno, da bi s 
tem storil kaznivo ravnanje,522 pri čemer obsegajo kazniva ravnanja poleg kaznivih 
dejanj tudi prekrške in disciplinske prestopke. 
(ii) Kadar je obvezno upravno navodilo po obliki (v formalnem pomenu) 
nezakonito523, potem takega navodila nižji organ oziroma pristojna uradna oseba 
                                               
520 Na splošno o vsebinski (materialni) zakonitosti glej zgoraj, § 1 II. 2. g). 
521 Tako Kerševan 2004, str. 137. 
522 Tretji odstavek 5. člena ZNPPol. 
523 Na splošno o oblikovni (formalni) zakonitosti glej zgoraj, § 1 II. 2. f).  
 ne sme upoštevati. Upoštevaje navedeno pod točko (i) v takem primeru ni mogoče 
uporabiti niti takega zakona (zakonske norme), ki določa, da je določeno upravno 
navodilo zavezujoče, če na primer v formalnem pomenu sploh ne gre za upravno 
navodilo ali če le-to ne bi bilo napravljeno skladno z določili zakona, ki bi formalno 
opredeljevala določeno upravno navodilo. Na organu, ki izda obvezno upravno 
navodilo, je, da zaradi obvezne narave takega navodila s potrebno stopnjo skrbnosti, 
jasnosti in natančnosti poskrbi za njegovo ustrezno obliko skladno z zakonom, tako 
da lahko naslovnik že po obliki sklepa na zavezujočo naravo vsebine. Predvsem pa 
je ključnega pomena, da je obvezno upravno navodilo izdano s strani zanj 
pristojnega organa (oziroma drugega subjekta, ki ga je pristojen izdati). 
 
Poleg vsega navedenega bi v širšem pomenu k upravnim navodilom kazalo uvrstiti tudi 
navodila, ki nastajajo znotraj posameznega organa uprave; kot na primer navodilo, ki 
ga uradniku, zaposlenemu v upravnemu organu, da predstojnik tega organa, ker je denimo 
uradnika pooblastil za odločanje v neki upravni zadevi. Tudi takšna navodila so lahko 
neobvezna ali obvezna in velja po principu mutatis mutandis podobno kot navedeno 
zgoraj za upravna navodila na splošno, vsekakor pa je posamezna uradna oseba, smiselno 
tako kot organ, pri odločanju samostojna.524,525 
 
 
2. Nedoločni pravni pojmi, generalne klavzule in pravni standardi 
 
Po definiciji so pravni pojmi nedoločni tedaj, kadar so v določenem pravnem aktu 
pomensko odprto opredeljeni, kar še posebej značilno velja za generalne klavzule, pravne 
standarde in diskrecijska pooblastila (diskrecijska pravica, prosti preudarek).526,527 
Slednje obravnavamo posebej. Nedoločni pravni pojmi recimo označujejo neodložljive 
nujne ukrepe „v javnem interesu“, kateri so po zakonu podani, če obstaja „nevarnost za 
življenje in zdravje ljudi“, za „javni red in mir“, za „javno varnost“ ali za „premoženje 
                                               
524 Tako tudi izrecno 12. člen ZUP. 
525 Glej Androjna, Kerševan 2006, str. 115 in nasl.: kljub zakonsko izrecno določeni samostojnosti pri 
odločanju pa se šteje, da je samostojnost vendarle relativna (upoštevanje upravnih navodil, možnost 
odvzema pooblastila s strani predstojnika ipd.). 
526 Pravo leksikon 2003, geslo: nedoločni pravni pojem. 
527 H. Maurer predlaga izraz nedoločni zakonski (namesto: pravni) pojmi; za pregleden prikaz problematike 
nedoločnih pravnih pojmov v nemškem upravnem pravu glej Maurer 2006, str. 143 in nasl. 
  
večje vrednosti“.528 Ilustrativen primer je še določba zakona, skladno s katero je treba 
pridobiti okoljevarstveno dovoljenje za obratovanje naprave, v kateri se opravlja 
„dejavnost, ki lahko povzroči onesnaževanje okolja večjega obsega“.529 Kaj konkretno 
predstavlja onesnaževanje okolja večjega obsega oziroma katere dejavnosti lahko 
povzročijo takšno onesnaževanje in za kakšne naprave gre pri tem, je v določenem obsegu 
odvisno od presoje pristojnega organa, ki mora uporabiti navedeno zakonsko pravilo; v 
predstavljenem primeru zakon izrecno nalaga vladi, da to posebej predpiše530, torej da 
izda ustrezen abstraktni upravni akt skladno z zakonskimi določili. 
 
Treba se je zavedati, da so na sploh prav vsi pojmi v določeni meri pomensko odprti, saj 
se v zvezi z njimi miselna vsebina izraža v jezikovni obliki, jezikovni opis (za)misli pa je 
vselej nepopoln.531 Za ustrezno uporabo legalitetnega načela je relevantna pravilna 
vsebinska opredelitev tistih nedoločnih pravnih pojmov, ki jih vsebujejo zakoni oziroma 
pravne norme, ki imajo v pravnem redu priznan položaj in s tem moč zakona. Osrednje 
vprašanje se skriva v postopku subsumpcije dejanskega stanja pod nedoločni pravni 
pojem. Organ naj bi sicer nedoločne pravne pojme napolnjeval z vsebino, kot jo je 
pričakoval zakonodajalec.532 Vendar je to v praksi lahko zelo težko ali celo nemogoče 
ugotoviti. 
 
Pogled na nedoločne pravne pojme je v glavnem mogoč z dveh zornih kotov. Nedoločni 
pravni pojmi so kot problem spoznave (normoteoretičen metodičen pogled) v skrajnem 
razumevanju postavljeni v kontekst stališča, da je uprava absolutno, v vseh pogledih 
vezana na zakon (doktrina uporabe zakona), tako da njeni organi zakon vselej le 
izvršujejo, ne da bi bili lahko pri tem kakor koli ustvarjalni, in pravno pravilna odločitev, 
ki jo pristojni organ pri tem sprejme, je lahko le ena (princip edine pravilne odločitve).533 
Nedoločni pravni pojmi kot področje avtonomije upravnega odločanja 
(funkcionalnopravni pogled) pa na drugi strani odstirajo različne možnosti njihove 
razlage, kar se razumljivo povezuje s problematiko sodnega nadzora nad pravilnostjo 
                                               
528 Točka 4 prvega odstavka v zvezi z drugim odstavkom 144. člena ZUP. 
529 Prvi odstavek 68. člena ZVO-1. 
530 Četrti odstavek 68. člena ZVO-1. 
531 Ossenbühl, v: Erichsen (izd.) 1995, str. 182, 190. 
532 Jerovšek, v: Jerovšek, Trpin (ur.) 2004, str. 65. 
533 Glej Ossenbühl, v: Erichsen (izd.) 1995, str. 191–192. 
 opredeljevanja nedoločnih pravnih pojmov s strani uprave, ker se jemlje v ozir, da je 
možnih več rezultatov postopkov odločanja, s tem pa se postavlja vprašanje razmejevanja 
pristojnosti med različnimi vejami oblasti.534 Pri obravnavi nedoločnih pravnih pojmov 
kaže oba pogleda združiti in ju upoštevati pri podrobnejši vsebinski analizi. 
 
Nedoločne pravne pojme mora ustrezno vsebinsko napolniti pristojni organ uprave in 
prav tu je jedro problema razmerja med nedoločnimi pravnimi pojmi in prednostjo 
zakona. Toda z vidika prednosti zakona kot pravne zahteve (= zakonitost) je popolnoma 
irelevantno dejstvo, da nedoločni pravni pojmi za legalitetno načelo pomenijo manj 
striktno vezanost uprave na zakon, torej manjšo intenziteto legalitetnega načela. Zahteva 
prednosti zakona namreč je, da uprava ne krši zakona: v končni fazi je pristojno sodišče 
tisto, ki v okviru ustreznega pravovarstvenega postopka in skladno z njegovimi pravili 
preveri zakonitost ali nezakonitost posamezne odločitve uprave. Nedoločni pojmi tako ne 
morejo predstavljati niti izjeme prednosti zakona niti izjeme legalitetnega načela.  
 
Kadar gre za odločanje v konkretnih primerih, je nadvse pomembno, da organ upoštevaje 
zakonsko ureditev primerno izčrpno obrazložiti svojo odločitev, recimo v upravni 
odločbi, tako da je mogoče preveriti njeno zakonitost, sicer pa konkretnega upravnega 
akta s pomanjkljivo obrazložitvijo niti ni mogoče učinkovito izpodbijati, kar je v 
nasprotju z ustavno pravico do enakega varstva pravic.535 Kolikor nedoločni pravni pojmi 
predstavljajo zakonski dejanski stan javnopravne norme oziroma njegov del, presojo 
pravilnosti njihove vsebinske opredelitve, torej skladnosti določenega akta uprave z 
ustrezno pravno normo, v okviru eventualnega pravovarstvenega postopka opravlja tudi 
pristojno sodišče, pri čemer se poudarja načelna zadržanost take presoje s strani sodne 
veje oblasti, katere funkcije ne vključujejo popolnoma samostojnega vrednotenja na 
upravnopravnem področju, izvrševanja politične volje, ugotavljanja javnega interesa 
ipd.536 
                                               
534 Glej ibidem, str. 193–194. 
535 Tako na primer Ustavno sodišče v odločbi Up-27/94, 19. junij 1997, evidenčni stavek: „Ker upravni 
organ v odločbi o zavrnitvi vloge za sprejem v državljanstvo Republike Slovenije ni navedel, kakšno 
vsebino je dal nedoločenemu pravnemu pojmu 'dejansko živi v Sloveniji', s katerim zakon opredeljuje 
dejansko stanje, ni navedel dejstev, na podlagi katerih je napravil sklep o tem, da pritožnika dejansko ne 
živita v Republiki Sloveniji, niti dokazov, ki bi taka dejstva potrjevala, je bilo s tako odločbo kršeno ustavno 
zagotovilo o enakem varstvu pravic (22. člen Ustave).“ 
536 Kerševan 2004, str. 101 in str. 145. 
  
Natančneje gledano se nedoločni pravni pojmi lahko kažejo tudi kot: 
(i) Generalna klavzula. Z generalno klavzulo označujemo nedoločni pravni pojem, ki 
se sklicuje na povprečno oziroma standardno ravnanje.537 Primer je t. i. generalna 
policijska klavzula, skladno s katero mora policija ukreniti vse, kar je potrebno, da 
odvrne nevarnost ali prepreči ravnanja, ki ogrožajo varnost ali javni red, pri 
ukrepanju pa mora ravnati primerno, glede na okoliščine, tako da na najmilejši 
možen način prepreči, odpravi ali zmanjša učinke nevarnosti ali nevarnih 
ravnanj.538 Posebej z generalnimi klavzulami se pristojnim organom omogoči večjo 
prilagodljivost in s tem spremenljivost (fleksibilnost) pri delovanju glede na 
konkretne okoliščine.539 
(ii) Pravni standard. Pravni standard v obliki nedoločnega pravnega pojma narekuje, 
kakšno naj bo določeno ravnanje. Z izrazom pravni standard mislimo pravno 
pravilo oziroma pravno normo z nedoločnim pravnim pojmom, pri čemer se ta 
nedoločni pravni pojem sklicuje na ustrezen družbeni standard.540 Tipičen primer 
bi predstavljalo zakonsko določilo, da mora upravni organ ravnati skladno s 
standardi gospodarnosti. Kot primer lahko služi tudi določilo ZZZ-1, ki pravi, da 
stiki tujih diplomatskih in konzularnih predstavnikov z državnimi organi v 
Republiki Sloveniji potekajo v skladu z običajno diplomatsko prakso.541 
 
 
3. Diskrecijska pooblastila kot „luknja v krofu“542 
 
V praksi se nedoločne pravne pojme lahko razume tudi v navezavi z diskrecijskimi (zlasti 
zakonskimi) pooblastili (diskrecijska pravica, prosti preudarek). Pristojni organ ima 
namreč možnost odločanja po prostem preudarku med drugim v primerih, kjer gre za 
nedoločne pravne pojme, vsebovane v pravni normi, „ki jih ni mogoče dovolj določno 
                                               
537 Pravo leksikon 2003, geslo: generalna klavzula. 
538 Glej 10. člen ZNPPol. 
539 Ossenbühl, v: Erichsen (izd.) 1995, str. 182. 
540 Pravo leksikon 2003, geslo: pravni standard. 
541 Tretji odstavek 5. člena ZZZ-1. 
542 Gre za zelo znano in slikovito Dworkinovo metaforo diskrecije kot „luknje v krofu“ – „the hole in a 
doughnut“, ki pomeni, da diskrecija razen znotraj obroča pravil ne obstaja, to pa poenostavljeno pomeni, 
da je diskrecija v resnici precej relativen pojem, ker je sovisna s pravili, ki jo zamejujejo. Glej Dworking 
1987, str. 31 in nasl. 
 vnaprej na splošni ravni opredeliti s strokovnimi kriteriji, numeričnimi izrazi ali 
tehničnimi pojmi.“543 Tu je še največkrat mišljena diskrecija pri samem vsebinskem 
opredeljevanju nedoločnih pravnih pojmov, ki jih vsebujejo zakonski dejanski stanovi, 
vendar to ni ista diskrecija, ki nastopi, kadar je organ po materialnem pravu, na osnovi 
posebnega pooblastila, upravičen (pooblaščen) odločati po prostem preudarku. 
Diskrecijsko pravico oziroma odločanje po prostem preudarku se v teh primerih razume 
tako, da lahko organ ob uporabi materialnega predpisa izbere izmed več pravno možnih 
odločitev tisto, ki je glede na konkretne okoliščine najbolj primerna oziroma smotrna, 
upoštevaje javne interese.544 Po ZUP mora biti v upravnih zadevah, v katerih je organ po 
zakonu ali po predpisu lokalne skupnosti upravičen odločati po prostem preudarku, 
odločba izdana v mejah pooblastila in v skladu z namenom, za katerega je pooblastilo 
dano.545  
 
Z vidika legalitetnega načela pomenijo diskrecijska pooblastila manj striktno vezanost 
uprave na zakon, torej manjšo intenziteto legalitetnega načela, pri čemer to razumljivo 
velja predvsem za tisto polje, ki je znotraj pravil diskrecijskega odločanja. Ne gre za 
izjemo legalitetnega načela. Z vidika prednosti zakona kot pravne zahteve (= zakonitost) 
je relevanten odgovor na vprašanje, kdaj je odločanje na podlagi prostega preudarka 
zakonito oziroma nezakonito. V končni fazi je pristojno sodišče tisto, ki v okviru 
ustreznega pravovarstvenega postopka in skladno z njegovimi pravili preveri zakonitost 
ali nezakonitost posamezne odločitve uprave. Diskrecijska pooblastila ne smejo 
predstavljati izjeme prednosti zakona, pač pa gre za vprašanje njegove izpeljave, ker 
vedno obstajajo pravno določene meje546. 
 
Opozoriti velja, da je treba pri vsaki pravni normi, ki eksplicitno ali implicitno pooblašča 
(upravni) organ k odločanju na podlagi prostega preudarka, zelo natančno preveriti 
vsebino takšnega pooblastila, torej glede katerih vprašanj je v konkretnem primeru 
diskrecijsko odločanje sploh zakonito. Smiselno podobno kot to velja za nedoločne 
pravne pojme mora upravni akt, izdan ob uporabi diskrecijskih pooblastil, skladno z 
                                               
543 Sodba UPRS U 610/2001, 28. maj 2003. 
544 Androjna, Kerševan 2006, str. 80–83; v tuji literaturi na primer Ossenbühl, v: Erichsen (izd.) 1995, str. 
184 in nasl.; Maurer 2006, str. 135 in nasl. 
545 Drugi odstavek 6. člena ZUP. 
546 Wade, Forsyth 2014, str. 286. 
  
zakonom vsebovati ustrezno obrazložitev odločanja na podlagi prostega preudarka, tako 
da je vpogled v razloge diskrecijske odločitve omogočen prizadeti stranki, in v tem okviru 
zajemati vse tiste dejanske ter pravne okoliščine o načinu in mejah uporabe prostega 
preudarka, ki omogočajo ustrezno širok preizkus spornega upravnega akta.547 ZUP 
izrecno določa, da morajo biti v obrazložitvi med drugim navedeni razlogi, zakaj je bila 
sprejeta določena odločitev in kako je bil uporabljen tako obseg kot namen prostega 
preudarka.548  
 
Pooblastilna norma za odločanje po prostem preudarku navadno vsebuje izraze, da organ 
„lahko“, „sme“, „more“, „je pooblaščen“ ipd. za določeno ravnanje oziroma izdajo 
določenega akta.549 Razlikovanje med nedoločnimi pravnimi pojmi in diskrecijskimi 
pooblastili je na mestu – diskrecijska pravica (vsaj po slovenski pravni ureditvi), kot jo 
opredeljuje ZUP v drugem in tretjem odstavku 6. člena, se lahko denimo uporabi samo 
na področju materialnega prava, vendar se nedoločni pravni pojmi in diskrecijska 
pooblastila lahko delno prekrivajo. Ta meja je večkrat zabrisana. Dejstvo je, da je sam 
pojem diskrecije večpomenski.550 Tudi na področju postopkovnega upravnega prava 
obstajajo možnosti diskrecije v splošnem pomenu. Iz navedenih razlogov je mogoče 
vzeti, da so nedoločni pravni pojmi širši termin, ki vključuje med drugim diskrecijska 
pooblastila, vendar pa, kot vidimo na osnovi navedenega, to vselej ni tako razumljeno (ali 
interpretirano). Ugotavlja se, da povsem jasna razmejitev med nedoločnimi pravnimi 
pojmi in diskrecijskimi pooblastili niti na abstraktno-teoretični niti na praktični ravni ne 
obstaja, vsekakor pa je mogoče vsaj splošno gledano opaziti razliko v postopkih sodnega 
nadzora.551 Slovenska ureditev upravnega spora izrecno predvideva, da v primerih 
diskrecijskih pooblastil sodišče preverja, ali je upravni akt nezakonit, le iz dveh razlogov: 
(i) ker so bile prekoračene meje prostega preudarka ali (ii) ker je bil prosti preudarek 
uporabljen na način, ki ne ustreza namenu, za katerega je določen.552 Obseg sodne 
                                               
547 Odločba Ustavnega sodišča U-I-98/91, 10. december 1992; sodba VSRS I Up 774/2007, 6. februar 2008. 
548 Peti odstavek 214. člena ZUP. 
549 Ibidem, str. 83. 
550 Ossenbühl, v: Erichsen (izd.) 1995, str. 184, str. 190–191. 
551 Glej Antoniolli, Koja 1996, str. 255 in nasl. 
552 Tretji odstavek 40. člena ZUS-1. 
 kontrole je na ta način že z zakonom omejen, tako da sodišče ne more presojati same 
primernosti uporabe prostega preudarka.553 
 
 
4. Enako varstvo pravic pri uporabi nedoločnih pravnih pojmov in 
diskrecijskih pooblastil 
 
Za uporabo nedoločenih pravnih pojmov in diskrecijskih pooblastil (bodisi da jih 
obravnavamo v okviru nedoločnih pravnih pojmov bodisi da jih štejemo kot poseben 
institut) je pomembno spoštovanje načel pravne države, natančneje načela pravne 
varnosti, ki varuje zadostno stopnjo zaupanja v pravo, tako da je dovolj predvidljivo za 
njegove naslovnike. Na to se navezuje zahteva enakosti vseh pred zakonom. Načelo 
enakosti zavezuje tako zakonodajalca kot izvršilno in sodno vejo oblasti, pri čemer gre za 
enakost v uporabi prava, ki izhaja iz drugega odstavka 14. člena Ustave, zlasti v primerih, 
ko je dana možnost prostega preudarka ali interpretacije in uporabe nedoločnih pravnih 
pojmov.554 Splošno načelo enakosti ni prizadeto, kadar je podan stvaren razlog za 
neenako oz. za enako obravnavanje, pač pa je kršitev podana, če gre za samovoljno 
obravnavanje.555 
 
Zaupanje v pravo terja ustaljeno upravno(sodno) prakso. Vsakomur mora biti 
zagotovljeno enako varstvo njegovih pravic v postopku pred sodiščem in pred drugimi 
državnimi organi, organi lokalnih skupnosti in nosilci javnih pooblastil, kadar ti odločajo 
o njegovih pravicah, dolžnostih ali pravnih interesih (enako varstvo pravic, 22. člen 
Ustave). Upoštevaje načelo vezanosti na lastne prejšnje odločitve pomeni, da določen 
organ ne sme odstopiti niti od splošnih pravil, ki si jih je morda postavil sam, niti od 
ustaljene prakse, razen če ima za to posebej upravičen razlog, pri čemer je treba posebej 
upoštevati še to, da je manevrski prostor uprave pri izvrševanju zakona mnogo ožji od 
                                               
553 Tako na primer sodba UPRS III U 111/2009, 9. junij 2010. 
554 Šturm, v: Šturm (ur.) 2010, str. 177. 
555 Ibidem. 
  
manevrskega prostora zakonodajalca.556 Upravni organ ne sme v posamezni zadevi 
samovoljno odločiti drugače, kot redno, tj. ustaljeno odloča v vsebinsko podobnih 
primerih, če pa se vendarle odloči odstopiti od uveljavljene upravne prakse, tak odstop 
ne sme biti samovoljen in razlogi zanj morajo biti posebej obrazloženi.557 Odstop od 
prejšnje prakse je dopusten, če je bila dotedanja praksa pravno nedopustna.558 
 
Poleg primerov samovoljnega ravnanja je načelo enakosti kršeno s konkretnim upravnim 
aktom zlasti v primerih, kadar je že njegov temelj v neskladju z načelom enakosti ali 
kadar organ, ki je izdal upravni akt, zakonu zmotno pripisuje vsebino, ki je v neskladju z 
načelom enakosti.559 Kot odgovor na vprašanje, kdaj je podano nedopustno samovoljno 
ravnanje uprave, se navaja, da – poleg seveda namenoma ali naklepoma izvršenih kršitev 
– „velja za samovoljo tudi ponovljeno [večkratno, tudi pri ponovnih odločanjih, do 
katerih pride na primer zaradi uporabe različnih pravnih sredstev – opomba M. D.] 
neupoštevanje zakona v posameznem postopku ali pri izdaji odločbe, pa tudi opustitev, 
da bi upravni organ ugotovil potrebno dejansko stanje in zbral stvarne podatke“, če se 
odločba opira na subjektivne razloge uradne osebe, ki je vodila postopek (kar gre razumeti 
tudi kot kršitev nepristranskosti pri upravnem odločanju), kadar organ ravna malomarno 
oziroma lahkomiselno, kadar gre za odstop od standardnega, običajnega 
upravnopravnega odločanja brez obrazložitve, skratka pri kvalificirani pravni 
nepravilnosti ali pri prekoračitvi prostega preudarka (vsakega pravno nepravilnega 
upravnega akta seveda še ni mogoče označiti kot samovoljnega).560 
 
 
  
                                               
556 Ibidem, str. 178. Kot zanimivost, avtor tam posebej še poudarja, da ima „samoomejevanje“ zaradi 
spoštovanja ustaljene sodne prakse pri posamičnih sodnih aktih „bistveno manjšo vlogo kot velja to za 
upravo“, saj da „[s]plošna zapoved enakosti ne sme ovirati pravnega razvoja in pravnega napredka in zato 
zelo previdno posega v posamične sodne akte zaradi kršitve načela enakosti kot posledice odstopanja od 
ustaljene sodne prakse.“ Skladno s tem naj bi bila v tovrstnih primerih kršitev načela enakosti podana le, 
če bi tako močno odstopala „od organskega razvoja prava“, da bi šlo za samovoljo. 
557 Odločba Ustavnega sodišča Up-320/11, 21. marec 2013, 7. točka obrazložitve. 
558 Šturm, v: Šturm (ur.) 2010, str. 178. 
559 Ibidem. 
560 Ibidem, str. 179. 
 5. Problem blanketnega pravnega urejanja 
 
Blanketno pravno urejanje predstavlja vrsto pravodajne tehnike – torej gre najprej za 
pravno-tehnični pojem – pri kateri splošni oziroma abstraktni pravni akt deloma ali v 
celoti ne opredeli katere izmed sestavin pravne norme, ampak odkazuje na drug pravni 
akt oziroma pooblašča uporabnika (naslovljenca) pravne norme k manjkajoči vsebinski 
opredelitvi.561 Ker je namen te razprave raziskava o blanketnem pravnem urejanju v luči 
legalitetnega načela, se je v nadaljevanju smiselno osredotočiti na tista pravna pravila 
blanketne narave, ki so vsebovana v zakonih (in smiselno v drugih pravnih aktih istega 
položaja oziroma moči kot zakon). 
 
Na splošno lahko ugotovimo, da blanketna zakonska pravila lahko pomenijo manj 
striktno vezanost uprave na zakon, torej manjšo intenziteto legalitetnega načela, ne 
predstavljajo pa njegove izjeme. Blanketno pravno urejanje ne pomeni v vseh primerih 
manj striktne vezanosti na zakon predvsem iz razloga, ker lahko blanketno zakonsko 
pravilo odkazuje na drug zakon, ki blanketno pravilo vsebinsko zelo natančno uredi. Za 
spoštovanje prednosti zakona (= zakonitosti) je ključna pravilna uporaba zakona oziroma 
blanketnega (tu zakonskega) pravila, v končni fazi pa je pristojno sodišče tisto, ki v okviru 
ustreznega pravovarstvenega postopka in skladno z njegovimi pravili preveri zakonitost 
ali nezakonitost posamezne odločitve uprave. 
 
Kot teoretičnopravni problem blanketnih norm, ki so vsebovane v zakonih, se v kontekstu 
prednosti zakona in posledično legalitetnega načela med drugim kaže možnost, da se 
zakonsko pravilo sklicuje na pravni akt podzakonske veljave oziroma na abstraktni 
upravni akt. Tu ne mislim na pooblastilne norme, kot so na primer izvršilne klavzule, pač 
pa na primere, ko se določena zakonska norma vsebinsko gledano sklicuje na pravni akt, 
ki je nižje veljave od zakona. Ilustrativen primer je zakonsko določilo, ki pravi, da je 
določena materija urejena tako, kot je urejeno v določenem aktu/predpisu/uredbi vlade. 
Po eni strani je mogoče utemeljevati, da takšno blanketno pravno urejanje direktno 
nasprotuje legalitetnemu načelu kot vodilu, skladno s katerim je delovanje uprave vezano 
na zakon oziroma pravne norme ter načela, ki imajo v pravnem redu priznan položaj in s 
tem moč zakona. V tem pogledu je blanketno pravno urejanje lahko razumljeno kot očiten 
                                               
561 Pravo leksikon 2003, geslo: blanketno pravno urejanje. 
  
obvod, tako rekoč izrecna izjema legalitetnega načela, ki si jo pač privošči zakonodajalec. 
Po drugi strani smo se že ukvarjali s tem, da je na osnovi zakonske ureditve (upravni) 
organ pri odločanju v upravni zadevi vezan tako na zakon (kar je odraz legalitetnega 
načela) kot na podzakonske predpise, predpise lokalnih skupnosti in splošne akte, izdane 
za izvrševanje javnih pooblastil.562 Pojasnjeno je tudi že bilo, da gre v tem primeru za 
vprašanje vsebinskega dosega legalitetnega načela. Sklicevanje določenega zakona na 
abstraktni upravni akt na ta način nedvomno sodi v doseg legalitetnega načela, kar je 
denimo relevantno v primeru preizkusa zakonitosti določenega akta uprave, saj zakon, ki 
veže naslovnika, nadalje odreja upoštevanje tistega, kar je določeno v abstraktnem 
upravnem aktu. Prednost zakona je spoštovana. Razume se, da abstraktni upravni akt 
zaradi svoje pravne narave in hierarhičnega položaja v pravnem sistemu oziroma 
pravnem redu ne more urejati vse tiste materije, ki jo lahko ureja zakonodajalec z 
zakonom. Blanketno pravno urejanje mora obvezno upoštevati vsa pravila, ki veljajo 
glede podzakonskega urejanja, če zakon napotuje na pravne akte takega položaja. V zvezi 
s tem je posebej relevantna omejitev urejanja načina uresničevanja človekovih pravic in 
temeljnih svoboščin – kar je mimogrede po 15. členu Ustave omejeno tudi z vidika 
zakonske regulacije. 
 
V tistih primerih, ko gre za sklicevanje na ustavne norme in načela ali na kakšno drugo 
pravo ali pravne akte (na primer pravo EU,563 mednarodno pravo564 …), velja smiselno 
enaka ugotovitev; tudi tu po definiciji natančno gledano ne gre – vsaj ne v vseh primerih 
– za odraz zahtev legalitetnega načela, pač pa za vprašanje njegovega vsebinskega dosega 
in znotraj tega posledično prednosti zakona. 
 
Kot je razvidno, smo do tu obravnavali predvsem tako blanketno pravno urejanje, ko 
abstraktni pravni akt deloma ali v celoti ne opredeli katere izmed sestavin pravne norme, 
ampak odkazuje na drug pravni akt, torej na določeno pravo. A uvodoma navedena 
definicija blanketnega pravnega urejanja zajema tudi druge primere, kadar abstraktni 
pravni akt pooblašča uporabnika (naslovljenca) pravne norme k manjkajoči vsebinski 
opredelitvi. Ob tem gre lahko tudi za to, da recimo zakon prek blanketnega pravnega 
                                               
562 Prvi odstavek 6. člena ZUP. 
563 Tipično tovrstno zakonsko določilo bi se lahko glasilo v smislu: „… kot je določeno v Uredbi … št. ….“ 
564 Tipično tovrstno zakonsko določilo bi se lahko glasilo v smislu: „… kot je določeno z ratificirano 
mednarodno pogodbo … .“ 
 pravila napotuje na uporabo nekega akta, ki ni pravni, tj. ki ne vsebuje pravnih pravil 
oziroma pravnih norm. Če želimo presojati, ali blanketno pravno pravilo napotuje na akt, 
ki ni pravni akt, ali na pravilo oziroma normo, ki ni pravna, torej ki ni pravo, potem je 
potrebno tak akt preučiti vsebinsko. Ustavno sodišče je v nekem primeru glede slovenskih 
računovodskih standardov utemeljijo, da ti pravno učinkujejo na splošen in abstrakten 
način za vse naslovnike določenih zakonov, ki se sklicujejo na računovodske standarde, 
zato gre po materialnem kriteriju za splošni akt (materialni kriterij), ki ga mora izdati 
pristojni organ in mora biti pravilno objavljen, če naj kot tak tudi učinkuje.565 
 
Tipični primeri uporabe pravil, ki niso pravo, so nekateri standardi, smernice, pravila 
stroke ipd. (poimenovanje ni relevantno), kar se vse lahko navezuje na različne družbene 
običaje566. Namreč, zanje ni nujno, da se nahajajo v obliki pravnega akta ali da so 
predpisani kot splošni (in abstraktni) pravni akt. Obenem to pomeni, da tudi ni nujno, da 
so objavljeni skladno s pravili javnega objavljanja, denimo v Uradnem listu Republike 
Slovenije. Na prvi pogled se morda zdi, da blanketno pravno urejanje še posebej v 
tovrstnih primerih očitno ni združljivo z legalitetnim načelom, ki terja vezanost uprave 
na zakon, ne pa na neobjavljene akte, ki povrh vsega niti niso pravni oziroma ne vsebujejo 
pravnih norm, zato jim ni mogoče priznati niti položaja oziroma moči zakona. Če bi bili 
filigransko natančni, bi se s takim stališčem morebiti morali celo strinjati oziroma še več, 
z njim bi se po mojem mnenju morali kar sprijazniti: v določenih primerih je praktično 
neizvedljivo, da bi se zakonsko urejanje spustilo na zapleteno raven strokovnih pravil. 
Toda kot smo že navedli, gre pri blanketnem pravnem urejanju za vsebinski doseg 
legalitetnega načela, pri čemer sklicevanje določenega zakona na nepravni akt (standarde, 
smernice, pravila stroke ipd.) na ta način sodi v doseg legalitetnega načela. Zakon, ki veže 
naslovnika, nadalje odreja upoštevanje tistega, kar je določeno v aktu, na katerega 
napotuje. Že s tega vidika pa se zdi neutemeljeno zatrjevati, da gre za kršitev legalitetnega 
načela. 
 
Toda kljub povedanemu je dodaten problem v tem, da je lahko težko ločiti med 
položajem, ko se blanketno pravno pravilo ustrezno in upravičeno sklicuje na določen 
standard, strokovno zapletene smernice ipd., in položajem, ko bi zaradi zahtev 
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legalitetnega načela vsebino vseeno moral določiti že zakon. Rešitev vidim v splošnih 
pravilih, ki veljajo za pridržek zakona, a o tem več v nadaljevanju raziskave. Na tem 
mestu naj zadostuje navedba, da mora zakon urediti vsa bistvena vprašanja tiste materije, 
ki je predmet njegovega urejanja, tako da ni kršeno načelo pravne države (2. člen Ustave) 
oziroma natančneje pravna varnost. Na vsak način mora biti zakonska ureditev dovolj 
predvidljiva za naslovnike, tako da se ti lahko nanjo v zadostni meri zanesejo, in to mora 
na sploh veljati za vsako blanketno pravno urejanje. Ali gre za kršitev legalitetnega 
načela, je treba torej presoditi v konkretnem primeru. 
 
 
6. Spregled nezakonitega abstraktnega upravnega akta (exceptio illegalis) 
 
Gre za institut, ki pomeni, da v kolikor je podzakonska ureditev oziroma abstraktni 
upravni akt neskladen z zakonom (oziroma ustavo – kar pa je po našem gledanju 
predvsem predmet zahtev ustavnosti), potem se ga ne uporabi. Institut predstavlja očiten 
odraz prednosti zakona, pa vendar po uveljavljenem stališču teorije in prakse organi 
uprave tega instituta praviloma ne morejo uporabiti. Lahko ga uporabi le pristojno 
(upravno) sodišče, kolikor je sprožen ustrezen postopek, v katerega se pritegne sodno 
vejo oblasti: (upravno) sodišče bodisi samo presodi, da je določen abstrakten upravni akt 
oziroma posamezna podzakonska določba nezakonita, in odloči le na podlagi zakona, 
lahko pa tudi na primer ustavno sodišče ugotovi neustavnost in nezakonitost neke 
podzakonske določbe in potem to upošteva sodišče v postopku pred njim567. Sodišče 
lahko sproži ustrezen postopek pred ustavnim sodiščem, kadar se pojavi dvom v 
zakonitost ali ustavnost abstraktnega upravnega akta, vendar pa tega ni dolžno storiti, 
kadar že samo z učinkom v posameznem sporu ugotovi, da gre za nezakonitost oziroma 
protiustavnost.568 Sodišča so sicer dolžna upoštevati tudi abstraktne upravne akte, a le 
kolikor so ti zakoniti (in ustavni). To, da so jih sodišča dolžna upoštevati kot veljavno 
pravo, pa vendarle ne pomeni, da so nanje na splošno vezana.569  
 
                                               
567 Sodba VSRS I Up 1383/2003, 9. februar 2006. 
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 Posebnosti v zvezi z institutom exceptio illegalis veljajo glede prava EU. Omeniti je 
potrebno načelo primarnosti, skladno s katerim je pravo EU primarno, to pomeni, da ima 
prednost v razmerju do nacionalnega prava kakršne koli hierarhije,570 torej je v tem 
pogledu primarno tudi v razmerju do nacionalne ustave. To načelo temelji na okoliščini, 
ki jo je ugotovilo Sodišče EU (tedaj Sodišče Evropskih skupnosti) v zadevi „Van Gend 
en Loos“, in sicer, da pomeni EU (tedaj Evropska gospodarska skupnost) „nov pravni red 
mednarodnega prava, v korist katerega so države članice omejile, čeprav na omejenih 
področjih, svoje suverene pravice in katerega subjekti so ne le države članice, ampak tudi 
njihovi državljani“.571  
 
V zadevi „Costa proti E.N.E.L.“ je Sodišče EU (tedaj Sodišče Evropskih skupnosti) 
navedlo, da je „v nasprotju z navadnimi mednarodnimi pogodbami Pogodba EGS 
[Evropske gospodarske skupnosti] vzpostavila lastni pravni red, ki je z njeno uveljavitvijo 
postal sestavni del pravnih sistemov držav članic in zavezuje njihova sodišča“ ter da 
„izvršilna moč prava Skupnosti dejansko ne sme biti različna v različnih državah članicah 
v prid poznejšim nacionalnim zakonodajam“.572 Ta sodna odločitev predstavlja nekakšno 
razmejitev med mednarodnim pravom, ki izhaja iz „običajnih“ mednarodnih pogodb in 
pravom, ki ga danes označujemo kot pravo EU. Pomemben korak v razumevanju načela 
primarnosti predstavlja znana zadeva „Simmenthal“, ko je bilo jasno ponovljeno, da so 
nacionalna sodišča dolžna zagotavljati polni učinek predpisov pravnega reda (tedaj še) 
Skupnosti in, kadar je to potrebno, odkloniti uporabo katere koli, tudi poznejše neskladne 
določbe nacionalne zakonodaje, ne da bi se pred tem zahtevalo ali čakalo na njeno 
razveljavitev po katerem koli postopku, ki je za to sicer predviden.573  
 
Smiselno enaka obveznost velja za vse organe javne oblasti in če v konkretnem primeru 
iz sodbe Sodišče EU izhaja, da nacionalno pravo določene države članice EU ni 
združljivo s pravom EU, morajo vsi pristojni organi te države odpraviti neskladen 
                                               
570 Craig, De Búrca 2015, str. 266 in nasl. 
571 C-26/62, Van Gend en Loos proti Administratie der Belastingen, sodba Sodišča z dne 5. februarja 1963. 
Citat po slovenskem prevodu. 
572 C-6/64, Costa proti E.N.E.L., sodba Sodišča z dne 15. julija 1964. Citirano po slovenskem prevodu. 
573 C-106/77, Amministrazione delle finanze dello Stato proti Simmenthal, sodba Sodišča z dne 9. marca 
1978. 
  
položaj, kar terja tudi načelo lojalnega sodelovanja.574 Za odraz tega načela je med drugim 
mogoče šteti upravno sodelovanje med državami članicami EU, ki je izrecno določeno v 
PDEU in se nanaša zlasti na učinkovito izvajanje prava EU, kar razumljivo predstavlja 
skupni interes v EU.575 Že primer „Costanzo“ je potrdil, da mora tudi uprava držav članic 
EU, vključno z lokalno samoupravo, enako kot nacionalna sodišča upoštevati pravo EU 
(v navedeni zadevi je šlo za določila direktive z neposrednim učinkom, o katerem več v 
nadaljevanju) in če je potrebno, opustiti uporabo določil nacionalnega prava, ki je z njim 
v nasprotju.576 To seveda zahteva ustrezno poznavanje prava EU že s strani uradnih oseb, 
ki odločajo v upravnih zadevah na prvih stopnjah. Polni učinek prava EU mora biti 
zagotovljen s strani vseh vej oblasti in tudi z vidika upravne prakse je pomembno, da se 
ne uporabi določil nacionalne zakonodaje, ki bi lahko, četudi zgolj začasno, nasprotovala 
polnemu učinkovanju prava EU in njegovim temeljnim principom.577 
 
Kot razloge za morda nekoliko nenavadno ureditev instituta exceptio illegalis, ki razen 
izjemoma ni na voljo upravnim in drugim organom oziroma subjektom uprave, se navaja, 
da so sodniki pri svojem odločanju za razliko od organov uprave vezani le na ustavo in 
zakon (ter v skladu z ustavo tudi na splošna načela mednarodnega prava in na ratificirane 
in objavljene mednarodne pogodbe),578 da je pravna presoja skladnosti pravnih norm 
pridržana sodiščem in da bi bilo to v nasprotju z načelom zakonitosti.579 S slednjim se 
sicer ni mogoče strinjati, če se načelo zakonitosti razume kot vodilo, skladno s katerim je 
uprava vezana na zakon, ne pa na pravo nižje, tj. podzakonske veljave. Uvodoma je bilo 
izpostavljeno, da exceptio illegalis po svojem učinku ravno nasprotno pomeni celo 
dosledno izpeljavo prednosti zakona in s tem legalitetnega načela, skladno z definicijo, 
kot smo jo formulirali. Drži pa, kar je bilo že večkrat pojasnjeno v zvezi z vsebinskim 
dosegom legalitetnega načela, da zakon (ZUP) določa, da pristojni organ odloča v upravni 
                                               
574 Sklepni predlogi generalnega pravobranilca M. Szpunarja, predstavljeni 22. oktobra 2015 v tekoči 
zadevi C‑336/14 – Ince. Tretji odstavek 4. člena PEU določa: „Unija in države članice se na podlagi načela 
lojalnega sodelovanja medsebojno spoštujejo in si pomagajo pri izpolnjevanju nalog, ki izhajajo iz 
Pogodb.“ 
575 Glej 197. člen PDEU. 
576 C-103/88, Fratelli Costanzo proti Comune di Milano, sodba Sodišča z dne 22. junija 1989. 
577 C-118/00, Gervais Larsy proti Institut national d'assurances sociales pour travailleurs indépendants 
(INASTI), sodba Sodišča (prvi senat) z dne 28. junija 2001. 
578 Glej 125. člen Ustave in prvi odstavek 3. člena ZS. 
579 Androjna, Kerševan 2006, str. 78–79. 
 zadevi tudi po podzakonskih predpisih, predpisih lokalnih skupnosti in splošnih aktih, 
izdanih za izvrševanje javnih pooblastil, ne le po zakonu. Razlog za takšno ureditev je po 
mojem mnenju v tem, da mora biti aktivnost uprave usmerjevana s strani najvišjih 
organov, denimo vlade in ministrov, ki nosijo najmanj politično odgovornost za vodenje 
države, pri čemer abstraktna upravnopravna regulacija predstavlja pomemben del teh 
razmerij in uporaba instituta exceptio illegalis s strani organov, ki odločajo v upravnih 
zadevah, bi lahko ogrozila tako hierarhično strukturiran način delovanja580 upravnega 
sistema. 
 
Kljub zgoraj navedenemu pa je skladno z zahtevami legalitetnega načela, da organ, kadar 
ugotovi jasno581 nezakonitost (ali neustavnost) določenega podzakonskega predpisa, ki 
ga mora uporabiti, ali se s tem na kakršen koli način že seznani, vendarle izjemoma 
uporabi exceptio illegalis. To je vsaj smiselno tedaj, kadar je sodna praksa jasna in 
prizadetim posameznikom ob takem pristopu organa in ob nespremenjeni pravni ureditvi 
ni potrebno sprožati upravnih sporov, da bi šele prek odločitve sodišča dosegli exceptio 
illegalis. Precej manevrskega prostora pri tem lahko dajejo organu tudi različne metode 
interpretacije predpisov. 
 
Kadar stranka v sodnem postopku uveljavlja exceptio illegalis, se mora sodišče (tudi) do 
take navedbe ustrezno opredeliti v obrazložitvi odločitve, ki jo sprejme, ne glede na to, 
ali temu sledi ali ne. Odvisno od konkretnega primera mora sodišče torej tudi samo 
opraviti presojo zakonitosti podzakonske ureditve in to primerno utemeljiti v svoji 
odločitvi. V neki novejši zadevi je Ustavno sodišče odločalo o ustavnih pritožbah 
prosilcev za mednarodno zaščito, ki so bile vložene zoper sodbe VSRS in UPRS, s 
katerimi sta bili potrjeni odločbi Ministrstva za notranje zadeve o odmeri mesečne 
finančne pomoči. Pritožniki so zatrjevali, da je pravilnik, na podlagi katerega je 
ministrstvo odločilo o finančni pomoči, nezakonit in ga UPRS ne bi smelo uporabiti na 
podlagi pravila exceptio illegalis. Ustavno sodišče je odločilo, da je bila pritožnikom 
kršena pravica do obrazložene sodne odločbe kot sestavine pravice do poštenega sojenja 
(kar predstavlja kršitev 22. člena Ustave – enako varstvo pravic), ker je UPRS svojo 
odločitev oprlo na navedeni pravilnik, ne da bi obrazloženo zavrnilo očitke (pri)tožnikov 
                                               
580 V mislih imam predvsem lojalnost upravnih in drugih oblastnih organov v razmerju do državnega vrha. 
581 V bistvu gre za to, da je treba kot merilo uporabiti standard prima facie. 
  
o njegovi nezakonitosti in neustavnosti, torej o tem, da bi po njihovem stališču moralo 
uporabiti institut exceptio illegalis.582 
 
In še primer: Kadar konkretni upravni akt (na primer upravna odločba) temelji na 
nezakonitem a veljavnem in za konkretni primer pravno relevantnem abstraktnem 
upravnem aktu (na primer uredbi vlade), potem je mogoče ugotovitvi, da je tak konkretni 
upravni akt (i) zakonit z vidika okoliščine, da temelji na relevantnem, veljavnem 
abstraktnem upravnem aktu, toda ne glede to (ii) nezakonit z vidika okoliščine, da temelji 
na nezakonitem abstraktnem upravnem aktu. Od tu naprej je možen samo še sklep, da je 
tak konkretni upravni akt nezakonit, ker temelji na abstraktnem upravnem aktu, ki je 
nezakonit, in kar predstavlja kršitev legalitetnega načela.  
 
Če je to ugotovljeno v upravnem sporu in upravno sodišče ne odloči v sporu polne 
jurisdikcije, pač pa izpodbijani akt odpravi in ga vrne v ponovni postopek pred organ, ki 
ga je izdal,583 potem je vprašanje, kako naj v ponovnem postopku ravna upravni organ, 
ki instituta exeptio illegalis ne more uporabiti. Rešitev je v tem, da mu upravno sodišče 
lahko v sodbi „naloži“ spregled nezakonitega abstraktnega upravnega akta in organ mora 
to upoštevati, ker tako določa zakon (ZUS-1). Namreč, organ je vezan na pravno mnenje 
sodišča glede uporabe materialnega prava in na njegova stališča, ki se tičejo postopka, in 
to velja tudi za vsak drug upravni organ, ki odloča o rednih ali izrednih pravnih sredstvih 
zoper nov upravni akt, izdan na podlagi sodbe upravnega sodišča.584 Vse to pa tudi 
pomeni, da je koristno, če sodišče v tovrstnih primerih v svoji odločitvi čim bolj jasno 
razložiti uporabo exeptio illegalis v konkretni zadevi in pristojnemu organu poda jasne, 
konkretne in nedvoumne napotke, kako naj ponovno izpelje postopek. 
 
 
7. Običajno pravo in običaji 
 
Običajno pravo je kot „pravo“ na splošno obvezujoče. Običajno pravo prepoznamo po 
naslednjih treh kriterijih: 
                                               
582 Glej odločbo Ustavnega sodišča Up-807/13, Up-808/13, 17. april 2014. 
583 Tretji odstavek 64. člena ZUS-1. 
584 Četrti in peti odstavek 64. člena ZUS-1. 
 (i) „dolgotrajna in vsesplošna praksa (longa consuetudo) (objektivni element); 
(ii) prepričanje udeležencev o pravni pravilnosti prakse (opinio iuris) (subjektivni 
element); 
(iii) izoblikovanje prakse kot pravne norme (formalni element).“585 
 
Položaj običajnega prava v hierarhični strukturi pravnega sistema je odvisen od vsebine 
posameznega pravnega običaja in področja njegove uporabe: če se nanaša na ustavo, gre 
za ustavni običaj, ki ima najvišji položaj ustave, če se sklicuje na zakon, ima položaj 
zakona in smiselno enako velja tudi za pravni običaj, ki se morebiti nanaša na pravni akt 
še nižje veljave, kajti v tem primeru je tudi njegova veljava manjša od veljave zakona.586 
Za prednost zakona je posebej relevantno tisto običajno pravo, kateremu je mogoče v 
konkretnem primeru priznati položaj zakona. A v praksi je obstoj takega običajnega prava 
težko ugotavljati, zato gre bolj za teoretični konstrukt. Običaji kot družbena pravila so 
zlasti vezani na razumevanje prednosti zakona tedaj, kadar so povzeti ali na razne načine 
upoštevani v zakonodaji oziroma drugem pravu enake veljave, tj. istega hierarhičnega 
položaja.587 Če je takšne regulacije manj, potem je razumljivo več prostora za razvoj 
raznih običajev. Na ravni formalnih pravnih virov je običaje mogoče uporabljati tudi kot 
uzance, tj. „običaje, ki so zapisani in prevzeti v posebno zbirko, ki se uporablja kot vir 
prava.“588 Zlasti v tem kontekstu se uporaba običajev navezuje na problem blanketnega 
pravnega urejanja. Kot zakonsko določilo, za katerega si je mogoče zamisliti, da bi lahko 
sprva vsaj v večjem delu predstavljalo običaj oziroma del običajnega prava, bi lahko na 
primer vzeli ureditev kolegijskega odločanja. To danes relativno natančno ureja zakon 
(posvetovanje, glasovanje, priprava posebnega zapisnika ipd.). Možen je položaj, ko je 
poznavanje običajev potrebno, da se ugotovi vsebina pravne norme – torej pri razlagi, kar 
se lahko nadalje navezuje na zgoraj obravnavano problematiko nedoločnih pravnih 
pojmov in blanketnega pravnega urejanja. 
 
                                               
585 Ossenbühl, v: Erichsen (izd.) 1995, str. 149 (prevod: M. D.). Avtor tam med drugim omenja, da običajno 
pravo ne učinkuje vselej le tako, da dopolnjuje postavljeno pravo, pač pa lahko izjemoma celo nasprotuje 
določeni zakonski ureditvi in se na ta način uveljavlja („consuetudo abrogatoria“). Z gledišča zahtev 
legalitetnega načela je takšen pojav očitno sporen, ni pa mogoče enoznačno ugotoviti, ali gre take učinke 
običajnega prava zaradi tega priznati in dopustiti ali ne. 
586 Stober, v: Stober, Kluth 2007, str. 266. 
587 Glej in prim. Pavčnik 2011, str. 263 in nasl. 
588 Ibidem, str. 266 in nasl. 
  
8. Institut pravnomočnosti konkretnih upravnih aktov: res iudicata pro veritate 
accipitur 
 
Na upravnopravnem področju gre pravnomočnost na splošno opisati kot nespremenljivost 
in trdnost upravnih normativnih odločitev v konkretnih primerih, ki nastane pod zakonsko 
določenimi pogoji. To v določenem obsegu terja, da se vzame za pravilno in zakonito 
tisto, kar je pravnomočno odločeno (Res iudicata pro veritate accipitur), bodisi da je 
stranki v konkretnem primeru dana kakšna pravica ali pa naložena določena obveznost. 
H. Kelsen je govoril celo o „načelu pravnomočnosti“, ki ga vzpostavlja norma višje 
stopnje in zaradi katerega norma nižje stopnje ostane veljavna kljub morebitnemu 
nasprotovanju z vsebino višje stopnje.589 Za legalitetno načelo in prednost zakona je 
takšna razlaga instituta pravnomočnosti sila zanimiva. Stabilnost abstraktnega 
upravnopravnega delovanja je zagotovljena prek drugih mehanizmov, vendar temelji na 
praktično identičnih pravnih osnovah. Za primer, prepoved povratne veljave abstraktnih 
upravnih aktov temelji tudi na zahtevah pravne države, tako kot pravnomočnost pri 
konkretnih upravnih aktih. 
 
Pravnomočnost je ustavna kategorija. Skladno s 158. členom Ustave je dopustno pravna 
razmerja, urejena s pravnomočno odločbo državnega organa, odpraviti, razveljaviti ali 
spremeniti le v primerih in po postopku, določenih z zakonom. Namen nespremenljivosti 
pravnomočnih konkretnih upravnih aktov – pri čemer ta nespremenljivost, kot lahko 
vidimo, še zdaleč ni absolutna590, je, kot rečeno, krepitev postulatov pravne države, tj. 
zagotavljanje pravne varnosti in predvsem varstvo pridobljenih pravic, tako da se lahko 
vsakdo v veliki meri zanese na oblikovano pravno razmerje v smislu, da za tako razmerje 
velja določena stopnja nepreklicljivosti tega, kar je s konkretnim aktom odločeno, pri 
čemer tak status dobijo tudi nezakonita pravnomočna razmerja.591 Pravnomočnost naj bi 
na ta način varovala „interese pravnega reda“ ter „ekonomsko in socialno varnost“ 
posameznika.592  
 
                                               
589 Kelsen 2005, str. 77. 
590 Absolutna nespremenljivost sploh ni cilj pravnomočnih upravnih aktov (Jerovšek 1992, str. 72). 
591 Jerovšek, v: Šturm (ur.) 2010, str. 1071 in nasl. 
592 Androjna, Kerševan 2006, str. 435. 
 Če naj se s pravnomočnostjo zagotavlja pravna varnost, potem mora ta institut spoštovati 
in na ustrezen način upoštevati ne le stranka, na katero se nanaša konkretni upravni akt, 
pač pa tudi vsakdo (organ javne oblasti ali zasebnopravni subjekt), ki bi utegnil poseči v 
pravna razmerja, ki so že bila pravnomočno urejena. Izjeme mora skladno z Ustavo urediti 
zakon. 
 
Upoštevaje pravila splošnega upravnega postopka po ZUP postane pravnomočna odločba 
(oziroma smiselno: sklep), ki se ne more več izpodbijati v upravnem sporu ali v drugem 
sodnem postopku, pa je stranka z njo pridobila določene pravice oziroma so ji bile z njo 
naložene kakšne obveznosti.593 Pravnomočnost ni neomejena. Govora je o objektivnih in 
subjektivnih mejah pravnomočnosti glede oseb, časa in predmeta, kar pa je splošno 
gledano odvisno od konkretne odločitve v posameznem primeru; tako recimo nekateri 
upravni akti vendarle lahko učinkujejo tudi extra partes oziroma erga omnes.594 Tu se 
lahko pojavi vrsta težav, kadar določene osebe v nekem postopku sploh niso imele 
možnosti sodelovati, pa jim gre odločitev pristojnega organa prav zaradi učinkov 
pravnomočnosti v škodo. Za take primere morajo biti pravno predvidene ustrezne 
procesne rešitve že v pritožbeni fazi595 in nato v okviru izrednih pravnih sredstev596. 
Nadalje se razlikuje med formalno in materialno pravnomočnostjo. Formalna 
pravnomočnost pomeni, da stranka konkretnega upravnega akta ne more izpodbijati pred 
sodiščem, hkrati pa tudi ne z rednim pravnim sredstvom (pritožbo).597 Materialna 
pravnomočnost se nanaša na vsebino (materijo) konkretnega upravnega akta in je podana 
tedaj, kadar je konkretni upravni akt formalno pravnomočen in je stranka z njim pridobila 
pravice oziroma so ji bile naložene obveznosti – materialno pravnomočne postanejo samo 
pozitivne upravne odločbe, to so tiste, s katerimi stranka pridobi določeno pravico ali ji 
je naložena kakšna obveznost.598,599 Nasprotno negativne upravne odločbe postanejo 
samo formalno pravnomočne.600 Ravno tako sklep nikoli ne more postati materialno 
                                               
593 Prvi odstavek 225. člena ZUP. 
594 Več o tem Jerovšek 1992, str. 66 in nasl. 
595 Primer: na podlagi prvega odstavka 229. člena ZUP lahko poleg stranke pod zakonskimi pogoji pritožbo 
vloži tudi vsaka druga oseba, če odločba posega v njene pravice ali pravne koristi. 
596 Primer: obnova postopka (9. točka 260. člena ZUP), pod zakonskimi pogoji. 
597 Androjna, Kerševan 2006, str. 437. 
598 Ibidem, str. 438–439. 
599 Izčrpno o materialni in formalni pravnomočnosti glej razpravo pri Jerovšek 1992, str. 27 in nasl. 
600 Ibidem, str. 439. 
  
pravnomočen, saj se z njim le odloča o vprašanjih, ki se tičejo postopka oziroma se kot 
postranska vprašanja pojavijo v zvezi z izvedbo postopka in se o njih ne odloča z 
odločbo.601 Zahteva stranke se v upravnem postopku po ZUP zavrže, če je bilo o isti 
upravni zadevi že pravnomočno odločeno, pa je stranka z odločbo pridobila kakšne 
pravice, ali so ji bile naložene kakšne obveznosti (materialna pravnomočnost), kot tudi če 
je bila sicer izdana zavrnilna odločba (formalna pravnomočnost), vendar pa se dejansko 
stanje ali pravna podlaga, na katero se opira zahtevek, ni spremenilo.602 
 
Pomemben učinek pravnomočnosti konkretnega upravnega akta je tudi v tem, da 
preprečuje ponovno odločanje o isti upravni stvari in kar se splošno razume pod lat. 
izrazom ne bis in idem. „Za istovetnost upravne stvari gre v primeru, če obstoji istovetnost 
strank ter istovetnost dejanskega in pravnega stanja. Za odločanje o isti stvari gre, če je 
razlog za uvedbo novega postopka isti, kot je obstajal v prejšnjem postopku, oziroma 
povedano drugače, če naj ima pravna posledica, ki naj bi se uresničila v novem postopku, 
isto vsebino.“603 
 
Kot je bilo že izpostavljeno, z lastnostjo pravnomočnosti konkretnih upravnih aktov tak 
položaj pridobijo tudi odgovarjajoča konkretna pravna razmerja, četudi je bila morda v 
materialnem ali formalnem oziru zagrešena nezakonitost. Z vidika zahtev legalitetnega 
načela in prednosti zakona gre za posebej občutljivo vprašanje, ki se navezuje na 
obligatornost in primarnost legalitetnega načela. Ne le, da je treba legalitetno načelo in 
njegove posamezne sestavine obvezno upoštevati, pač pa tudi nobeno drugo pravno 
načelo ne sme v celoti izključiti legalitetnega načela. Ali torej iz tega sledi ugotovitev, da 
predstavlja institut pravnomočnosti izjemo, kar se tiče obligatornosti in primarnosti 
legalitetnega načela? Po eni strani bi bilo mogoče utemeljevati, da se legalitetno načelo 
v primeru nastanka pravnomočnosti konkretnega upravnega akta praviloma umakne 
drugim načelom znotraj načela pravne države, na primer načelu pravne varnosti ali 
zaupanja v pravo. Po drugi strani se zdi smiselno ta sklep nadalje izpeljati v smeri, da 
pravnomočnost določa tako Ustava kot zakon, da je torej tudi zakonsko natančno urejen 
institut, zaradi česar ne more predstavljati izjeme ne prednosti zakona v smislu zakonitosti 
                                               
601 Glej 226. člen ZUP. 
602 Točka 4 prvega odstavka 129. člena ZUP. 
603 Sodba UPRS I U 940/2010, 8. marec 2011. 
 ne obvoda pri spoštovanju legalitetnega načela, tako da je še vedno upoštevana njegova 
obligatornost in primarnost. Menim, da razlogi, ki govorijo v prid takemu stališču, močno 
prevladajo, kar dodatno pokažejo naslednje ugotovitve: 
(i) Za objektivno koncipirano zakonitost in na tem temelječo prednost zakona (v 
smislu zakonitosti) je povsem irelevantno, ali je nastopila pravnomočnost 
konkretnega upravnega akta ali pa bo do to takega položaja šele prišlo.  
(ii) Pravnomočnost je pravni institut, ki ga je potrebno obravnavati in razumeti ločeno 
od zahtev legalitetnega načela. 
(iii) Ker gre pri pravnomočnosti in legalitetnemu načelu tudi pojmovno za dva 
popolnoma različna aspekta (konkretnega) upravnopravnega delovanja, se zdi 
povsem utemeljen tudi zaključek, da nasprotje med pravnomočnostjo in 
legalitetnim načelom v resnici sploh ne obstaja, ker pravnomočnost in legalitetno 
načelo nista neposredno pravno povezana, tj. nimata neposrednih vzajemnih 
pravnih učinkov. 
(iv) Ker pravnomočnost in legalitetno načelo nimata neposrednih vzajemnih pravnih 
učinkov, učinek pravnomočnosti ne more biti v „sanaciji“ eventualne nezakonitosti 
(kršitve prednosti zakona) oziroma kršitve legalitetnega načela. 
 
Tudi T. Jerovšek vidi v razmerju med zakonitostjo in pravnomočnostjo več razlik; ob tem 
se še vprašuje, ali je mogoče pravno varnost obravnavati ločeno od zakonitosti.604 Navaja, 
da zakonitost pomeni skladnost upravne odločitve z določeno pravno normo, medtem ko 
pravnomočnost pomeni njeno nespremenljivost, in sicer ne glede na zakonitost, saj se s 
pravnomočnostjo predvsem varuje zaupanje v „pravilnost in obstojnost“ upravnega akta, 
kar temelji na zahtevah in načelih pravne države.605 Po njegovem mnenju je zakonitost 
relativna, ker izhaja iz vrednostnih kriterijev, postavljenih s strani zakonodajalca, kateri 
se spreminjajo (tako, kot se pač spreminja pravo), obstojnost oblastnih odločitev pa je 
objektivna okoliščina, temelječa na zaupanju, ki omogoča notranjo koherentnost 
pravnega sistema, kot temelj tega pa vidi pravico, ki mora biti zaščitena, čeprav morda 
izhaja iz nezakonitega akta.606 Sam menim, da zakonitosti ni mogoče obravnavati ločeno 
od pravne varnosti. Legalitetno načelo, katerega izraz je tudi zakonitost, in načelo pravne 
                                               
604 Jerovšek 1992, str. 62–63. Avtor se pri tem sklicuje tudi na stališča O. Bachofa; glej tam! 
605 Ibidem. 
606 Ibidem, str. 63. 
  
države, katerega izraz je tudi pravna varnost, se medsebojno zelo tesno prepletata, o 
čemer je že tekla beseda. Nesporno je, da legalitetno načelo predstavlja nadvse 
pomemben element pravne države. Vendar pa vse to ne kaže na tako tesno povezanost 
med zakonitostjo oziroma legalitetnim načelom in pravnomočnostjo, da bi prihajalo do 
direktnih medsebojnih vplivov, saj legalitetno načelo po svoji vsebinski zasnovi pomeni 
več kot ugotavljanje zakonitosti in pravnomočnost več kot „le“ pravno varnost. 
 
Za konec bi opozoril še na vplive prava EU. Namreč, v praksi Sodišča EU je najti 
zanimivo odločitev, da načelo sodelovanja, kot je izhajalo iz tedaj veljavnega člena 10 
ES, lahko izjemoma nalaga pod določenimi pogoji upravnemu organu, da se mora 
ponovno spustiti v obravnavo že pravnomočne upravne odločbe, da bi se upoštevala 
razlaga ustrezne določbe, ki jo je medtem sprejelo sodišče EU, če: 
(i) je v skladu z nacionalnim pravom določen upravni organ pristojen za takšno 
ponovno obravnavo;  
(ii) je odločba postala pravnomočna zaradi sodbe nacionalnega sodišča, ki je odločalo 
na zadnji stopnji;  
(iii) glede na poznejšo prakso Sodišča EU sodba temelji na napačni razlagi prava EU, 
ne da bi bilo predloženo vprašanje za predhodno odločanje; 
(iv) se je prizadeta stranka obrnila na upravni organ takoj, ko se je seznanila z novo 
sodno prakso.607 
 
 
9. Institut dokončnosti konkretnih upravnih aktov 
 
Zgoraj obravnavana pravnomočnost konkretnih upravnih aktov ni edini institut, s katerim 
se na upravnopravnem področju zagotavlja pravna varnost oziroma predvidljivost pri 
konkretnem upravnopravnem delovanju. Konkretni upravni akt (na primer upravna 
odločba), ki se ne more več izpodbijati z rednimi pravnimi sredstvi,608 je dokončen. Na 
podlagi pravil splošnega upravnega postopka lahko stranka z dokončnostjo prične izvajati 
pravico,609 kar pomeni, da mora biti na ustrezen način zagotovljeno, da se lahko vsak 
                                               
607 Glej zadevo C-453/00, Kühne & Heitz NV proti Produktschap voor Pluimvee en Eieren, sodba Sodišča 
z dne 13. januarja 2004 (28. točka obrazložitve). 
608 Praviloma je redno pravno sredstvo pritožba. 
609 Prvi odstavek 224. člena ZUP. 
 zainteresirani subjekt zanese na dokončnost upravnega akta. Vendar pa je mogoče v 
dokončen upravni akt še vedno posegati po pogoji, kot jih določa zakon, in sicer je treba 
vselej računati, da lahko pride do eventualnega izpodbijanja takega akta bodisi v 
upravnem sporu bodisi v katerem drugem sodnem postopku, skladno z ustreznimi 
postopkovnimi pravili. 
 
 
10. Avtentična razlaga zakona 
 
a) Pomen za sodno odločanje 
 
Pri razlagi zakona s strani zakonodajalca, kar imenujemo avtentična razlaga zakona, 
stroka navaja tri bistvene elemente take razlage: (i) razlago kot miselni proces, (ii) zakon 
v formalnem pomenu, ki je predmet razlage in (iii) avtentičnost razlage, kar se nanaša na 
njeno pristnost, verodostojnost oziroma izvirnost in kar že samo po sebi nakazuje na 
poseben pomen takšne razlage.610 Avtentična razlaga zakona za sodišča pravno ni 
zavezujoča, ker ne predstavlja zakona, in zunaj okvira razlage ne povzroči (beri: ne bi 
smela povzročiti) posega v zakon, sicer ni več mogoče govoriti o razlagi, ampak (tudi) o 
spremembi ali dopolnitvi zakona, kar je predmet posebnega postopka z vsemi zahtevami, 
ki temu sledijo.611 Avtentična razlaga zakona, ki je po svoji obliki sicer predpis (akt 
državnega zbora), se lahko izpodbija pred Ustavnim sodiščem edino v takem smislu, da 
se izpodbija hkrati z zakonom, s katerim tvorita pomensko celoto.612 V praksi to pomeni, 
da se lahko na podlagi določb ZUstS vloži zahtevo oziroma pobudo za oceno ustavnosti 
                                               
610 Zagorc 2012, str. 274. 
611 Na primer: sklep VSRS Cpg 2/2014, 17. junij 2014 (iz obrazložitve: „Avtentična razlaga zakona za 
sodišča ni zavezujoča.“ „V skladu z določbo 125. člena Ustave […] je sodnik vezan na ustavo in zakon, 
kar pa avtentična razlaga ni. Avtentična razlaga je omenjena le v Poslovniku državnega zbora […], 
postopek njenega sprejema pa je v primerjavi z rednim zakonodajnim postopkom enostavnejši […]. Njena 
nezavezujoča narava izhaja tudi iz načela delitve oblasti […]. Zakonodajalec je pristojen sprejemati zakone, 
medtem ko je razlaga zakonov za odločanje v konkretnih primerih naloga sodne veje oblasti.“); odločba 
Ustavnega sodišča U-I-64/08, 6. november 2008 (iz 8. točke obrazložitve: „Po ustaljeni presoji Ustavnega 
sodišča je avtentična razlaga predpisa, ne glede na njen kasnejši sprejem, sestavni del predpisa od njegove 
uveljavitve. Sama  zase  ne  more  biti predmet presoje ustavnosti oziroma zakonitosti, ker le ugotavlja 
pravni pomen določbe, na katero se nanaša […]. V primeru, da bi organ, ki sprejema avtentično razlago, 
dal z njo normi vsebino, ki je ob njeni uveljavitvi ni imela, pa ne bi šlo za avtentično razlago, temveč za 
spremembo oziroma dopolnitev predpisa.“). 
612 Prim. odločbo Ustavnega sodišča U-I-64/08, 6. november 2008 (glej pod prejšnjo op.) in Zagorc 2012, 
str. 281.  
  
zakonskega določila glede na vsebino oziroma ob upoštevanju vsebine, kot jo daje 
avtentična razlaga.  
 
Moč avtentične razlage zakona za sodišča ne temelji na zahtevah zakonitosti, pač pa na 
argumentih, katerim lahko sodišča sledijo. Avtentičnost v teh primerih ne zapoveduje 
avtoritativnosti razlage zakonodajalca.613 Menim, da je dobro, če sodišča sledijo tistim 
argumentom, ki so strokovno dovolj prepričljiva in teoretično ustrezno utemeljena. 
 
 
b) Pomen za delovanje izvršilne veje oblasti 
 
Avtentična razlaga zakona je akt državnega zbora614 in se sprejema po posebnem 
postopku, ki ga ureja PoDZ-1 v okviru določil, nanašajočih se na zakonodajni postopek 
oziroma širše na postopek sprejemanja aktov državnega zbora.615 Spomniti pa velja, da 
ima poslovnik državnega zbora (PoDZ-1) po praksi Ustavnega sodišča najmanj v delu, ki 
ureja postopek sprejemanja aktov državnega zbora, v slovenskem pravnem redu 
hierarhičen položaj – in lahko bi rekli, da v tem smislu moč – zakona. Vse te okoliščine 
je treba posebej raziskati, saj legalitetno načelo terja vezanost uprave na zakon, kar že 
samo po sebi implicira zavezujočo naravo avtentične razlage zakona za izvršilno vejo 
oblasti oziroma upravo. 
 
Glede postopka sprejemanja avtentične razlage zakona, ki je urejen v poslovniku 
državnega zbora, se zdi ustrezna taka razlaga, po kateri gre, splošno gledano, v tem delu 
za potrebo po spoštovanju legalitetnega načela, ker le-to terja, da je delovanje uprave kot 
javne oblasti vezano na zakon in pravne norme ter načela, ki imajo v pravnem redu 
priznan položaj in s tem moč zakona. Postopkovna vprašanja se nanašajo na to, kdo lahko 
poda predlog za sprejem avtentične razlage zakona (tj. vsak predlagatelj, ki lahko 
predlaga zakon616), postopek obravnave predloga, objavo v Uradnem listu Republike 
Slovenije617 ipd.  
                                               
613 Zagorc 2012, str. 283. 
614 Tako izrecno 107. člen PoDZ-1. 
615 Glej IV. poglavje („akti in postopki“) PoDZ-1; 149. in nasl. člene znotraj razdelka g) PoDZ-1. 
616 Prvi odstavek 149. člena PoDZ-1. 
617 Drugi odstavek 152. člena PoDZ-1.  
 Pomembna je še ugotovitev, da avtentična razlaga zakona kot taka predstavlja akt 
državnega zbora. Da ne gre za zakon, je relativno jasno. Drugo, z vidika zahtev 
legalitetnega načela relevantno vprašanje, pa je, kakšen položaj ima avtentična razlaga 
zakona. Odgovor na to daje pravna teorija; M. Pavčnik pravi, da ima avtentična razlaga 
isto pravno moč kakor akt, ki ga razlaga.618 Avtentična razlaga je kot razlaga vendarle 
„del“ zakona in na tej osnovi menim, da je povsem utemeljeno šteti, da gre vsaj v tem 
smislu avtentični razlagi zakona tudi položaj zakona. Posledično je uprava, za katero v 
celoti velja legalitetno načelo, prav zaradi njegovih učinkov oziroma kot prvo njegovega 
obligatornega značaja, tudi v tem pogledu vezana na avtentično razlago zakona, ki jo 
sprejme državni zbor v predpisanem postopku. Položaj je tu drugačen kot v primeru, 
kadar ima sodnik pred sabo zakon in avtentično razlago, kajti legalitetno načelo v 
upravnem pravu po definiciji ni isto kot zahteva, da so sodišča vezana na ustavo in zakon 
– avtentična razlaga pa s tega gledišča vendarle ni zakon. Medtem ko moč avtentične 
razlage zakona pri sodnem odločanju temelji na njenih argumentih in teoretičnih 
podlagah, pri delovanju izvršilne veje oblasti oziroma znotraj nje uprave temelji najprej 
na zahtevah zakonitosti, skladno z definicijo legalitetnega načela. Če pri sodnem 
odločanju avtentičnost ne zapoveduje avtoritativnosti razlage zakonodajalca,619 pri 
delovanju izvršilne veje oblasti velja drugačen sklep, in sicer avtentičnost razlage zakona 
s strani zakonodajalca pomeni zaradi učinkov legalitetnega načela tudi njeno 
avtoritativnost. In četudi bi kdo ugovarjal, da avtentična razlaga zakona vendarle v 
nobenem pogledu nima enakega položaja in moči kot zakon, ne bi mogli izključiti 
možnosti, da bi postala zavezujoča na temelju vsebinskega dosega legalitetnega načela. 
Tak primer bi bilo določilo zakona, ki bi delovanje upravnega organa vezalo na akte 
državnega zbora, med katere, kot rečeno, spada tudi avtentična razlaga zakona. 
 
Na teh podlagah se je mogoče spustiti v razpravo o argumentih slovenske ustavnopravne 
teorije,620 da je institut avtentične razlage zakona v smislu obveznega pravnega vira v 
nasprotju z Ustavo oziroma liberalno (?) in demokratično zasnovo slovenske ustavnosti, 
pri čemer naj bi šlo predvsem za instrument, ki se ga uporabi, kadar v sodni ali upravni 
praksi pride do razlage zakona, ki ni po volji vladajoči parlamentarni večini: „[a]vtentična 
                                               
618 Pavčnik 2011, str. 207, 366. 
619 Zagorc 2012, str. 283. 
620 Ta je na sploh zelo skeptična do instituta avtentične razlage zakona! 
  
razlaga zakona s strani zakonodajalca ima v bistvu samo en namen, tj. vsiliti drugemu 
oblastnemu organu, […] da upošteva razlago zakona, kot jo razume parlament […]“.621   
 
Vendar z našega vidika ni mogoče mimo značaja legalitetnega načela, ki po svoji 
definiciji predstavlja pomemben instrument zakonodajalca, tudi za usmerjanje delovanja 
uprave. Morda se zdi, da gre pri tem za nebistveno nianso, vendar po mojem mnenju glede 
na obstoječo pravno ureditev ni tako. Položaj organov uprave na noben način ni povsem 
isti kot položaj sodišč niti kar zadeva uporabo prava, ker je uprava v našem sistemu 
delitve oblasti kot prvo izvršilna oblast, medtem ko je funkcija sodišč sojenje, tj. 
odločanje v sporih tudi glede razlage določenega prava. Za sodišča je bilo že pojasnjeno, 
da avtentična razlaga ni zavezujoča. Kot sporni moment avtentične razlage zakona je 
nedvomno mogoče označiti njeno nasprotovanje temu, da v zakon zunaj posebej 
predvidenih postopkov naknadno ni mogoče posegati, pri čemer je za avtentično razlago 
predpisan relativno enostaven postopek, ki še zdaleč ne more predstavljati postopka za 
dopolnitev ali spremembo zakona. Toda vse dotlej, dokler in kolikor se avtentični razlagi 
priznava moč oziroma s tem položaj zakona, čeprav kot akt ni zakon, se zdi, da bi morala 
biti po definiciji legalitetnega načela, kot smo jo postavili v pričujoči raziskavi, podvržena 
vsem zahtevam legalitetnega načela – tako prednosti zakona kot pridržku zakona. 
 
 
III. Učinek prednosti zakona na upravne pogodbe 
 
Upravne pogodbe so dvo- ali večstranski pravni akti, ki so deloma akti oblasti in deloma 
akti poslovanja, torej vsebujejo javnopravne in zasebnopravne elemente. Vsekakor jih 
glede na pogodbeno naravo v celoti ni mogoče šteti za akte poslovanja – če pa je v 
posameznem primeru temu tako, potem pač nimamo opravka z upravno pogodbo, ampak 
s pogodbo obligacijskega prava, ki v nobenem delu ni javnopravni akt. Nemška 
upravnopravna teorija upravno pogodbo (verwaltungsrechtlicher Vertrag ali krajše 
Verwaltungsvertrag) na osnovi določil nemškega zakona, ki ureja upravni postopek, 
opredeljuje kot sporazum med več pravnimi subjekti, ki se nanaša na ustanovitev, 
spremembo ali ukinitev upravnopravnega razmerja, pri čemer se upravno pogodbo uvršča 
v skupino pogodb javnega prava, torej se jo šteje za javnopravno pogodbo (öffentlich-
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 rechtlicher Vertrag), in sem sodijo recimo še mednarodne pogodbe.622 Upravne pogodbe 
so v nemški ureditvi podvržene legalitetnemu načelu ter načelu enakosti in načelo 
avtonomije se pri tovrstnih pogodbah zavrača.623 
 
Slovenski izraz upravna pogodba, ki v naši pravni ureditvi (še) nima kake prav posebne 
tradicije,624 se iz upravnopravne teorije uveljavlja tudi v praksi. Kot bomo videli v 
nadaljevanju, je zaradi prava EU to področje pridobilo tudi relevantne nasledke. S 
pojmovnega vidika je mogoče upravne pogodbe v slovenskem pravu označiti na podlagi 
naslednjih značilnosti, pri čemer se izhaja iz francoske ureditve – tako R. Pirnat: 
(i) vsaj ena pogodbena stranka mora biti praviloma oseba javnega prava; in 
(ii) sklenjena je v javnem interesu (kriterij cilja); in/ali 
(iii) vsebuje določbe, iz katerih izhaja prevlada ali nadrejenost osebe javnega prava in 
jih druga stran v tipični pogodbi zasebnega (obligacijskega) prava običajno ne bi 
sprejela.625 
 
K tem značilnostim je treba dodati še, da upravno pogodbo lahko kot tako izrecno opredeli 
že določen predpis. Na primer, zakon lahko določi, da gre za upravno pogodbo oziroma 
da je v posameznem primeru pravno predvidena sklenitev upravne pogodbe.626 Trenutno 
je sicer verjetnost take ureditve po moje izjemno majhna, ker je upravna pogodba pri nas 
zaenkrat predvsem teoretično obravnavan institut.  
 
Osrednja značilnost upravnih pogodb je, da se jih sklepa na področju upravnega prava. 
To med drugim pomeni, da je predmet upravnih pogodb vezan na določeno dejavnost 
javnopravne narave oziroma na določeno javnopravno zadevo; tipičen primer je koncesija 
oziroma koncesijska pogodba.627  
 
                                               
622 Achterberg 1986, str. 482 in nasl., str. 484; Stober, v: Stober, Kluth 2007, str. 636–637. Prim. Maurer 
2006, str. 365: upravna pogodba je pogodba, katere predmet so upravnopravna razmerja in ki ustanavlja, 
spreminja ali ukinja pravice ali obveznosti na področju upravnega prava. 
623 Schröder 2002, str. 115. 
624 Pri tem seveda ne mislim na upravno pogodbo kot pojem, ampak na izraz upravna pogodba! 
625 Pirnat 2000, str. 102 (avtor sicer kriterija pod točkama (ii) in (iii) navaja kot alternativna, vendar menim, 
da je logično, da sta lahko podana tudi oba hkrati (zato oznaka „in/ali“). 
626 Ibidem. 
627 Temeljno o pojmih koncesija, koncesijsko razmerje in koncesijska pogodba glej Dekleva 2014, str. 133–
136. 
  
Pomembna značilnost upravnih pogodb, čeprav gre za institut upravnega prava (!), je 
smiselna uporaba obligacijskih pravil, kolikor v posameznem primeru določena vprašanja 
niso posebej urejena kot lex specialis. Če v konkretnem primeru obstaja specialnejša 
ureditev, jo je treba uporabiti, sicer pa se za upravno pogodbo uporabljajo določila 
obligacijskega prava o pogodbah (v prvi vrsti določila OZ). Vendar se ta pravila lahko 
uporabljajo le v obsegu, kolikor ne nasprotujejo posebni naravi (konkretne) upravne 
pogodbe.628 Če se na primer pred sodiščem uveljavlja ničnost upravne pogodbe, tak 
zahtevek temelji na splošnih pravilih po OZ v obsegu, kolikor razlogi za ničnost niso 
urejeni (tudi) v predpisu, ki je v razmerju do OZ specialnejši. Pri čemer se morajo 
specialnejšim razlogom prilagoditi tudi ostala splošna pravila za ničnost po OZ, kolikor 
je njihova uporaba ob obstoju specialnejše ureditve še vedno potrebna v konkretnem 
primeru. 
 
O popolnem sporazumnem sklepanju upravnih pogodb je mogoče govoriti le s 
precejšnjimi zadržki, in sicer tudi če upoštevamo, da celo obligacijsko pravo pozna 
obvezno sklepanje in obvezno vsebino pogodb629. Ne glede na to, da gre pri upravni 
pogodbi vendarle za sporazum dveh ali več strank, od katerih je vsaj ena oseba javnega 
prava (na primer država preko uprave), je treba upoštevati močne javnopravne elemente, 
v prvi vrsti javne interese, in seveda kogentnost pravnih norm, ki praviloma pridejo v 
poštev na področju upravnega prava, kar je razlika z njihovo načelno dispozitivnostjo v 
obligacijskem pravu.  
 
O sporih iz upravnih pogodb v naši pravni ureditvi praviloma brez vsakih izjem odločajo 
pristojna sodišča splošne pristojnosti.630 
 
Pogled na upravne pogodbe z vidika prednosti zakona razkriva, da morajo javnopravni 
subjekti pri sklepanju upravnih pogodb upoštevati vsa relevantna pravila, ki se raztezajo 
prek številnih pravnih področij, kar je v glavnem odvisno od predmeta upravne pogodbe. 
V tem splošnem pogledu, tj. glede spoštovanja zakonodaje, pravzaprav ni razlik med 
upravnimi pogodbami in pogodbami zasebnega prava – torej tudi ne med oblastnimi 
                                               
628 Enako tudi VSRS, na primer v sodbi III Ips 83/2002, 6. februar 2003. 
629 Glej 17. člen OZ. 
630 Pirnat 2000, str. 102. 
 elementi upravnih pogodb in drugimi zasebnopravnimi elementi, kar je tudi povsem 
razumljivo. Če gre na primer za koncesijsko pogodbo, ZGJS izrecno določa, da mora biti 
sklenjena v pisni obliki, sicer nima pravnega učinka,631 poleg tega so določeni načini 
prenehanja koncesijske pogodbe, odkup in odvzem koncesije itn. Ta zakonska določila 
kot lex specialis dopolnjujejo vsa druga vprašanja glede sklepanja pogodb kot pravnih 
poslov po OZ, in sicer mora biti denimo podana poslovna sposobnost strank upravne 
pogodbe, ustrezna volja, predmet upravne pogodbe mora biti dopusten in vsaj določljiv 
itn. Skratka, pri celi vrsti vprašanj glede upravnih pogodb si je potrebno, odvisno sicer od 
pravne ureditve v vsakem posameznem primeru, pomagati vsaj s splošnimi 
obligacijskopravnimi pravili. Prednost zakona vpliva tako na formalne kot vsebinske 
aspekte sklepanja upravnih pogodb. Svobodo pri določanju predmeta, tj. vsebine upravne 
pogodbe je potrebno razumeti v kontekstu omejitev, ki jih ima organ kot pogodbena 
stranka in nosilec javne oblasti (oziroma omejitev, ki jih ima tisti subjekt, ki nastopa na 
strani javnega prava).632  
 
Upravne pogodbe se zaradi svoje narave, ki v določenem obsegu omogoča doseganje 
konsenza med javno oblastjo oziroma javnopravnim subjektom na eni in zasebnikom na 
drugi strani, pogosto kombinirajo z upravnimi akti. Prednost zakona terja, da takšno 
sklepanje upravnih pogodb ne nasprotuje zakonskim določilom. Tako se obvezna 
koncesija po splošnih pravilih ZGJS najprej naloži z upravno odločbo, nato pa za njeno 
opravljanje koncedent in koncesionar skleneta koncesijsko pogodbo.633 Upravna odločba 
kot upravni akt, s katerim se enostransko naloži obvezno koncesijo, izključuje možnost, 
da bi se koncesionar kakor koli želel izogniti obvezni koncesiji z različnimi modalitetami, 
ki bi se jih lahko na temelju splošnih obligacijskopravnih pravil morda poslužil pri 
sklepanju upravne pogodbe. Po drugi strani pa kasnejša sklenitev koncesijske pogodbe 
omogoča večjo fleksibilnost in posledično učinkovitost pri izvajanju obvezne koncesije, 
saj omogoča, da se koncedent in koncesionar v njej dogovorita o nekaterih podrobnostih 
koncesije, ki pa so lahko vendarle izjemno pomembne tudi z vidika tretjih, tj. 
uporabnikov, in ne le strank koncesijske pogodbe. Upravna pogodba torej tu predstavlja 
nekakšen korektiv enostranski naložitvi obveznosti opravljanja obvezne koncesije, tako 
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632 Raschauer 2013, str. 457. 
633 Glej 49. člen ZGJS. 
  
da se po načelu sorazmernosti na koncesionarja ne prenese nepotrebnih bremen oziroma 
se v čim večji meri upošteva tudi njegove interese, kolikor ti ne nasprotujejo javnim 
interesom. 
 
V zvezi s sklepanjem upravnih pogodb je gotovo, da morajo pristojni organi javne oblasti 
oziroma javnopravni subjekti v Republiki Sloveniji, poleg doslej povedanega, upoštevati 
še vsa relevantna pravila, ki veljajo v EU, in teh ni malo. V prvi vrsti znotraj enotnega 
trga EU velja prost pretok blaga, storitev, oseb in kapitala, ob tem pa je pravo EU prežeto 
z več načeli, ki se zaradi vsaj potencialno, če že ne dejansko velikanskega obsega – seveda 
tudi s finančnega vidika – tičejo sodelovanja med javnim in zasebnim sektorjem, kot so 
denimo načelo nediskriminacije, načelo konkurenčnosti in načelo preglednosti, če 
navedemo najbolj ključna na zadevnem področju. V tem kontekstu je treba razumeti 
potrebo po upoštevanju posebne kategorije pogodb, ki so podrejene nekaterim posebnim 
zahtevam prava EU, na nacionalni ravni. Po trenutni ureditvi je govora o javnih naročilih 
in koncesijah, ki se sklepajo med javno- in zasebnopravnimi subjekti. Slednji na trgu 
ponujajo različne gradnje, blago ali storitve in so zainteresirani to ponuditi javni oblasti 
– državi oziroma njenim organom in drugim subjektom, odvisno pač o opredelitve dosega 
pravil na ravni EU. Razlikovanje med javnim naročilom in koncesijo je v pravu EU 
odvisno od odgovora na vprašanje, kdo nosi poslovna tveganja: če ta tveganja v pretežni 
meri nosi izvajalec, gre za koncesijo, če pa se v posameznem primeru oceni, da je tveganje 
pretežno na javni oblasti, gre za javno naročilo.634   
 
Pogodbe, katerih predmet so bodisi javna naročila bodisi koncesije po pravu EU, lahko 
predstavljajo upravne pogodbe,635 kot ta pojem razumemo v slovenskem upravnem pravu 
in kot smo ga obravnavali zgoraj, zato je treba to problematiko nadrobneje osvetliti 
znotraj razprave tega poglavja. Vendar pa ni nujno, da javna naročila oziroma koncesije 
po pravu EU predstavljajo hkrati tudi upravne pogodbe, zato jih je smiselno označiti s 
posebnim skupnim izrazom. Pri tem bom sledil predlogu R. Pirnata, ki za javna naročila 
in koncesije po pravu EU uporablja skupni izraz javna pogodba, koncesije po pravu EU, 
ki poleg javnih naročil predstavljajo javne pogodbe, pa označuje kot javne koncesije.636 
                                               
634 Tako že Commission interpretative communication on concessions under community law, Uradni list 
Evropskih skupnosti C 121, 29. 4. 2000. 
635 Pirnat 2008, str. 54. 
636 Ibidem. 
 Javne koncesije se tako vsaj na abstraktno-teoretični ravni pojmovno razmeji od 
koncesijskih pogodb kot upravnih pogodb. Za vsako javno pogodbo je značilno: 
(i) da je vsaj ena od strank pogodbe t. i. javni naročnik, pri čemer pojem javni naročnik 
natančno definirajo ustrezni viri prava EU, v vsakem primeru pa sem spadajo organi 
javne oblasti, torej države ali samoupravne lokalne skupnosti, pa tudi druge osebe 
javnega prava; in 
(ii) da gre za pogodbo, ki nastane s soglasjem volj strank; in 
(iii) da je pogodba sklenjena za plačilo, kar predstavlja temeljni poslovni pomen za 
izvajalca; in 
(iv) da je predmet pogodbe blago, storitve in/ali gradnje.637 
 
V slovenskem pravu javne pogodbe v temeljnem638 trenutno urejata dva zakona: Glede 
javnih naročil je treba upoštevati trenutno veljavni ZJN-3. ZJZP pa ureja tako javna 
naročila kot javne koncesije. Skladno z ZJZP sta možni dve temeljni obliki pogodbenih 
javno-zasebnih partnerstev, in sicer imajo lahko bodisi naravo koncesijskega razmerja (t. 
i. koncesijsko partnerstvo, pri katerem država, samoupravna lokalna skupnost ali druga 
oseba javnega prava kot koncedent podeli koncesionarju praviloma posebno ali izključno 
pravico izvajati gospodarsko javno službo oziroma drugo dejavnost v javnem interesu, 
kar lahko vključuje tudi zgraditev objektov in naprav, ki so deloma ali v celoti v javnem 
interesu) bodisi naravo javno-naročniškega razmerja (t. i. javno-naročniško partnerstvo 
med naročnikom in dobaviteljem v obliki odplačnega razmerja, pri katerem gre za 
naročilo blaga, izvedbo gradnje ali storitve).639 Večinoma gre pri javno-zasebnih 
partnerstvih za koncesijska partnerstva, vendar se ne izključuje javno-naročniških 
odnosov, ob predpostavki, da so za to v posameznem primeru izpolnjene ustrezne 
zakonske predpostavke, pri čemer se omenja zlasti delež javnofinančnih sredstev; kadar 
nosi javni partner večino ali celotno gospodarsko tveganje, se partnerstvo, ne glede na 
morebitno ureditev v kakšnem drugem, posebnem zakonu, šteje za javno-naročniško 
partnerstvo.640 
 
                                               
637 Ibidem, str. 54–55. 
638 Posebna pravna ureditev velja na primer za javno naročanje na področju obrambe in varnosti! 
639 Glej 23. in 26. člen ZJZP. 
640 Tako se pojasnjuje v Predlogu Zakona o javno-zasebnem partnerstvu, 27. julij 2006 (objava v 
Poročevalcu Državnega zbora št. 89/2006, 31. avgust 2006). 
  
Tako kot to velja pri upravnih pogodbah, tiste javne pogodbe, ki imajo značilnosti 
upravnih pogodb in jih gre torej šteti tudi za upravne pogodbe, logično vedno vsebujejo 
nekatere značilnosti aktov oblasti in nekatere značilnosti aktov poslovanja. V celoti jih 
po tem razumevanju ni mogoče uvrstiti med akte oblasti iz razloga, ker gre v vsakem 
primeru najmanj za to, da predstavljajo pogodbe, v načelu podvržene splošnim 
obligacijskim pravilom, kolikor ne obstaja posebna ureditev. Znotraj kogentno določenih 
pravnih okvirov morajo stranke javne pogodbe za njeno sklenitev najti zadostno soglasje, 
smiselno podobno kot pri upravnih pogodbah. Vendar javne pogodbe za razliko od 
upravnih pogodb lahko oziroma celo praviloma v celoti predstavljajo pogodbe zasebnega 
prava, tj. akte poslovanja. Ti so predmet obravnave v nadaljevanju. 
 
 
IV. Učinek prednosti zakona na akte poslovanja javne uprave 
 
Akti poslovanja so eno- oziroma dvo- in večstranski akti, pri katerih javna oblast (država, 
samoupravna lokalna skupnost) prek posameznega organa oziroma drugega subjekta, 
sicer nosilca javne oblasti, ravna v pravnem razmerju na področju zasebnega prava kot 
kateri koli subjekt zasebnega prava (ex iure gestionis). Pri aktih poslovanja določen 
nosilec javne oblasti te oblasti ne izvršuje, še vedno pa jo ima. Akti poslovanja niso 
upravne zadeve, ki bi jih urejalo upravno pravo in ne predstavljajo upravnega akta, četudi 
so morda po zunanji obliki sestavljeni kot upravne odločbe in celo izdani v upravnem 
postopku.641 Če niso upravne zadeve in jih upravno pravo ne ureja, pa je treba že takoj 
razjasniti, zakaj jih potem sploh obravnavamo v okviru teme pričujoče raziskave, ki se 
nanaša na legalitetno načelo v upravnem pravu. Razlog je v tem, da ima legalitetno načelo 
tudi posredne učinke zunaj tistih področij delovanja uprave kot javne oblasti, ki so sicer 
zajeta z definicijo legalitetnega načela v upravnem pravu. Učinke te vrste smo že 
poimenovali s pojmom posredni doseg legalitetnega načela. 
 
Na splošno velja pri enostranskih aktih „domneva“, da so v celoti javnopravne narave, 
razen kadar gre za pridobivanje, upravljanje, rabo ali razpolaganje s premoženjem javne 
oblasti ali kadar so povezani s sklepanjem takih pravnih poslov, ki jih lahko sklepa vsak 
zasebnopravni subjekt, pa ne gre za izvrševanje javne oblasti in ne za delovanje v javnem 
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 interesu ter je v ospredju poslovni namen.642 V takih primerih so enostranski akti v celoti 
zasebnopravne narave. Poslovni namen gre v navedenem kontekstu razumeti kot namen 
subjekta, da deluje v svojo korist, glede na dejavnost, ki jo opravlja. Na prvi pogled se 
zdi ta ugotovitev precej zanimiva, saj se splošno gledano šteje, da je prav vsako delovanje 
države oziroma uprave neposredno v javnem interesu – vendar to seveda velja v celoti le 
za področje upravnega prava kot javnega prava.  
 
V sodni praksi VSRS je najti primer, ko je občina javne površine v svoji lasti oddala 
prireditelju javne prireditve s pogodbo v brezplačno uporabo za določen čas. Občina je s 
pogodbo kot lastnica stvarnega premoženja izvrševala svojo lastninsko in iz nje 
izhajajočo upravljavsko pravico na lastnem stvarnem premoženju, kar je, tako tedaj 
VSRS, akt poslovanja občine in skladno s tem za sprejetje akta (pogodbe) o oddaji javnih 
površin v uporabo zakon ne določa posebnega postopka, ki bi ga lahko šteli za upravni 
postopek, saj je s pogodbo o oddaji zemljišč občina le izražala svoje soglasje, da se javne 
površine v njeni lasti, s katerimi upravlja, oddajo za določen namen.643 Toda stališče 
Ustavnega sodišča je, da nepremičnina, ki je javno dobro644, vendarle ni podvržena 
„klasični individualni oblasti“ lastnika, zato „na tej ni mogoče utemeljevati svobode 
odločanja organa oblasti o ustanovitvi posebne pravice uporabe“.645 Ustavno sodišče je, 
zanimivo, izpostavilo, da je lahko namen norm, ki urejajo podelitev posebne pravice 
uporabe javne ceste, tudi varovanje posameznikovega (torej zasebnega) interesa in če 
uporabnik javne ceste izkaže, da ima omejitev splošne rabe javne ceste neposreden vpliv 
na izvrševanje drugih njegovih pravic, bo s tem lahko utemeljil osebno in neposredno 
pravno korist, kar mora upoštevati pristojni organ glede na okoliščine konkretnega 
primera.646 Navedeno ponazarja, da aktov poslovanja ni mogoče vedno povsem ločiti od 
aktov oblasti, še posebej ne v položajih, ko se prekrivajo javni in zasebni interesi oziroma 
so izkazani močni javnopravni elementi, kot je v predstavljenem primeru javno dobro.647 
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dobru se lahko pridobi tudi posebna pravica uporabe pod pogoji, ki jih določa zakon.“  
645 Odločba Ustavnega sodišča Up-267/11, U-I-45/11, 3. april 2014, 19. točka obrazložitve. 
646 Ibidem, 17. točka obrazložitve. 
647 Tako že Pirnat 2003, str. 191. 
  
Za nekatere enostranske akte, kot so recimo akti o imenovanjih na določene položaje v 
upravi, smo že omenili, da je mogoče reči, da so lahko deloma javnopravne in deloma 
zasebnopravne narave. Tovrstni akti so lahko (i) akti oblasti v tem pogledu, da gre za 
odločanje nosilca javne oblasti z vsaj temeljnimi ustavnimi omejitvami, o katerih je 
govora v nadaljevanju (na primer: splošna demokratična načela, načelo pravne države, 
odsotnost korupcije) in ki se jim javna oblast ne more izogniti ne glede na obliko njenega 
delovanja, četudi gre ob tem za uporabo politične diskrecije, (ii) akti poslovanja pa v tem, 
da uprava na področju zaposlovanja zasleduje tudi povsem poslovne namene, tako kot 
vsak zasebnopravni subjekt, ki se znajde v vlogi delodajalca. 
 
Pri dvostranskih in smiselno tudi večstranskih aktih se – v nasprotju z enostranskimi akti 
– „domneva“, da so vsi v celoti akti poslovanja, razen če kažejo značilnosti oblastnih 
aktov, pri čemer se posebej omenja t. i. upravne pogodbe,648 ki smo jih že obravnavali. 
Kot tipičen primer aktov poslovanja gre posebej navesti javna naročila (v smislu sklenitve 
pogodbe za blago, storitve ali gradnje),649 zlasti pa je treba biti previden pri javnih 
pogodbah, ki so po našem pravu v celoti akti poslovanja, vendar le toliko, kolikor ne 
predstavljajo upravnih pogodb, kot že pojasnjeno. Če določena javna pogodba, torej 
bodisi javno naročilo bodisi javna koncesija, predstavlja hkrati upravno pogodbo, potem 
v takem primeru ne gre več v celoti za akt poslovanja, ker so upravne pogodbe tudi akti 
oblasti, saj vsebujejo številne javnopravne elemente. Presoja, ali javna pogodba 
predstavlja upravno pogodbo, je odvisna od izpolnjevanja že navedenih kriterijev, ki 
veljajo kot značilnosti takih pogodb. 
 
Splošna ugotovitev glede pravne vezanosti vsakega akta poslovanja uprave, torej tudi dela 
akta oblasti, pri katerem gre na podlagi presoje v vsakem posameznem primeru za 
zasebnopravne pogodbene sestavine – akt poslovanja, se glasi, da legalitetno načelo v 
upravnem pravu skladno s postavljeno definicijo v celoti učinkuje le na področjih, kjer 
gre za dejavnost uprave kot javne oblasti. V okviru zasebnopravnega delovanja uprave 
prihaja do prilagoditve učinkov legalitetnega načela položaju, ko se delovanje uprave 
podvrže še pravilom in načelom zasebnega prava. Čeprav akti poslovanja niso 
javnopravni akti, legalitetno načelo nikoli ni suspendirano, saj dosega legalitetnega načela 
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 v nobenem primeru ne gre enačiti z njegovim obligatornim značajem. Posledično 
štejemo, da je doseg legalitetnega načela na akte poslovanja posreden. Ozadje 
obligatornosti legalitetnega načela je bilo že pojasnjeno: Ustava v 2. členu določa, da je 
Slovenija pravna država, kar terja tudi spoštovanje legalitetnega načela; drugi odstavek 
120. člena Ustave določa, da upravni organi opravljajo svoje delo sicer samostojno, v 
okviru in na podlagi ustave ter zakonov; v 153. členu Ustave je med drugim navedeno, 
da morajo biti podzakonski predpisi in drugi splošni akti v skladu z ustavo in z zakoni, 
posamični akti in dejanja državnih organov, organov lokalnih skupnosti in nosilcev javnih 
pooblastil pa morajo temeljiti na zakonu ali na zakonitem predpisu; skladno z 2. členom 
ZDU-1 opravlja uprava svoje delo samostojno v okviru in na podlagi ustave, zakonov ter 
drugih predpisov. In lahko bi naštevali dalje, vendar je pozoren bralec najbrž že opazil, 
da v citiranih določilih, na katerih utemeljujemo obligatornost legalitetnega načela, ni 
nikakršnega razlikovanja med akti oblasti in akti poslovanja. Naj še enkrat ponovim, da 
obligatornosti legalitetnega načela ni mogoče enačiti z vprašanjem njegovega dosega in 
ravno posredni doseg legalitetnega načela po mojem mnenju služi kot argument 
utemeljenosti takega razlikovanja. 
 
Kot prvo na osnovi zgornjih izvajanj sledi, da je uprava na področju aktov poslovanja 
neodvisno od zahtev legalitetnega načela, torej tudi prednosti zakona, pravno vezana, tako 
da mora spoštovati veljavni pravni red in na vsak način ravnati zakonito, tj. skladno z 
vsakim zakonom, ki pravno velja za določeno upravno delovanje in se mora zanj uporabiti 
kot veljavna pravna podlaga. Nadalje pa je treba ugotoviti, da je prednost zakona kot 
element legalitetnega načela povsem združljiv s pravili in načeli zasebnega prava, zato ne 
glede na doseg legalitetnega načela akti poslovanja teoretično pravzaprav sploh ne bi 
predstavljali izjeme prednosti zakona. Skleniti gre, da je mogoče prednost zakona v 
smislu posrednega dosega legalitetnega načela upoštevati tudi pri aktih poslovanja. Javna 
oblast mora pri aktih poslovanja spoštovati zakonodajo, človekove pravice in temeljne 
svoboščine in ravnati mora skladno z načelom enakosti (14. člen Ustave) ter načelom 
pravne države (2. člen Ustave), če omenimo najbolj ključne omejitve, katerim se javna 
oblast ne more izogniti le zato, ker ima njeno delovanje drugačno, neoblastno obliko.650 
K temu gre dodati še splošno pravno načelo sorazmernosti in seveda prepoved 
zasledovanja osebnih ali parcialnih koristi, kadar to izpolnjuje znake koruptivnih ravnanj.  
                                               
650 Pirnat 2003, str. 196. 
  
Tako je treba upoštevati, da je uprava vselej nosilec javne oblasti, čeprav v določenih 
primerih deloma ali v celoti vstopa v zasebnopravna razmerja in se posledično podreja 
tudi zasebnemu pravu. 
 
Velikokrat norme zasebnopravne narave že kot take naslavljajo zgolj javno oblast 
oziroma njene organe.651 Pri tem je avtonomija javne oblasti bolj omejena kot bi lahko 
bila po splošnih pravilih denimo obligacijskega prava652, seveda v veliki meri zaradi 
varstva javnih interesov. Toda to ni odraz pridržka zakona, o čemer bo tekla beseda v 
nadaljevanju.653   
 
Nemška upravnopravna teorija možnost ali pristojnost izvajanja upravnih nalog v obliki 
aktov poslovanja kratko pojmuje kot svobodo izbire (Wahlfreiheit), a pri tem poudarja 
pravkar povedano: uprava se z izbiro aktov poslovanja ne more izogniti javnopravnim 
zavezam in omejitvam, v prvi vrsti na področju človekovih pravic in temeljnih svoboščin, 
pa tudi v zvezi s predpisi, ki urejajo pristojnost posameznih organov uprave in temeljna 
načela, ki na splošno veljajo za vse njene dejavnosti.654 Tako načelo je denimo načelo 
ekonomičnosti oziroma načelo učinkovitosti. Uprava na tovrstnih področjih, ki jih nemški 
pisci označujejo z izrazom upravno zasebno pravo (Verwaltungsprivatrecht), ravna 
zgolj v obliki zasebnopravnih aktov, ne priznava pa se ji svobode, kolikor je ta utemeljena 
na avtonomiji zasebnopravnih subjektov.655 Upravno zasebno pravo gre v tem smislu 
razumeti kot področje zasebnega prava, ki je podvrženo omejitvami, katere na splošno 
veljajo samo za področje upravnega prava, kadar v zasebnopravna razmerja vstopa javna 
oblast. Tradicionalno so sicer nemški avtorji v tem kontekstu razlikovali še med pojmom 
fiskalna uprava (fiskalische Verwaltung) in servisna oziroma usmerjevalna uprava 
(Leistungsverwaltung, Lenkungsverwaltung), pri čemer naj bi se za fiskalno upravo 
uporabljalo samo zasebno pravo, za servisno oziroma usmerjevalno upravo pa upravno 
zasebno pravo, vendar je tak pristop po nekaterih mnenjih spoznan za neutemeljenega z 
argumentom, da nobenega nosilca javne oblasti pač ni mogoče enačiti z zasebnikom.656  
                                               
651 Primer: pravila razpolaganja s premoženjem države. 
652 Tam v načelu velja dispozitivna narava zakonskih določb (2. člen OZ). 
653 Glej spodaj, § 4. Posebej o učinkih pridržka zakona na akte poslovanja javne uprave glej § 4 V. 
654 Maurer 2006, str. 44–45. Glej tudi Schröder 2002, str. 95, 117. 
655 Ibidem, str. 45. 
656 Tako Ehlers, v: Erichsen (izd.) 1995, str. 60 in nasl. 
 § 4 Pridržek zakona kot differentia specifica 
legalitetnega načela v upravnem pravu 
 
 
I. Vsebina pojma in problemsko polje 
 
1. Še o pridržku zakona: dodatni primerjalni pogled 
 
a) Ustavno- in upravnopravna ureditev Zvezne republike Nemčije 
 
GG v tretjem odstavku 20. člena določa: „Zakonodajalec je vezan na ustavni red, izvršilna 
oblast in sodstvo pa na zakon in pravo.“657 Z izrazom izvršilna oblast je upoštevana tudi 
vlada, ne le uprava.658 Doktrinarna obravnava pridržka zakona izhaja iz ustavne zapovedi 
o vezanosti izvršilne oblasti na „zakon in pravo“, vendar nemški teoretiki radi poudarjajo, 
da GG izrecno opredeljuje le prednost zakona.659 Pri tem se zdi relevanten tudi drugi 
odstavek 20. člena GG, skladno s katerim celotna državna oblast pripada ljudstvu oziroma 
iz njega izvira.660 Vezanost na „zakon in pravo“ pomeni vezanost na zakon v formalnem 
pomenu, ki ga sprejme zakonodajalec (parlament), in tudi na drugo zapisano pravo (zakon 
v materialnem pomenu), torej tudi na ustavo, prav tako se omenja še običajno pravo.661  
 
Na splošno pridržek zakona izraža zahtevo, da mora biti izvršilna oblast za svoje 
delovanje ustrezno pooblaščena – predvsem (ne pa nujno) v formalnem zakonu,662 kar je 
odraz pravne države in demokratičnosti nemške ustavne ureditve.663 Vendar naj bi 
                                               
657 V nemškem izvirniku se tretji odstavek 20. člena GG glasi: „Die Gesetzgebung ist an die 
verfassungsmäßige Ordnung, die vollziehende Gewalt und die Rechtsprechung sind an Gesetz und Recht 
gebunden“ (prevod: M. D.). 
658 Herzog, v: Maunz, Dürig 1994, str. 220. 
659 Tako na primer R. Herzog, glej ibidem. 
660 V nemškem izvirniku se drugi odstavek 20. člena GG glasi: „Alle Staatsgewalt geht vom Volke aus. Sie 
wird vom Volke in Wahlen und Abstimmungen und durch besondere Organe der Gesetzgebung, der 
vollziehenden Gewalt und der Rechtsprechung ausgeübt.“ 
661 Herzog, v: Maunz, Dürig 1994, str. 227–228. 
662 Ibidem, str. 230–231. J. Ipsen (Ipsen 2012, str. 149) na primer poudarja, da lahko pod določenimi pogoji 
tudi ustrezen podzakonski predpis predstavlja zadostno pravno podlago za upravni akt. 
663 Odločitev BVerwG 5 C 9.14, 26. marec 2015. 
  
popolni pridržek (Totalvorbehalt), torej pridržek zakona za sleherno delovanje uprave, 
predstavljal praktično težko uresničljivo skrajno razumevanje tega instituta,664 tako da 
pridržek zakona v nemškem upravnem pravu praviloma nima takega širokega dosega 
oziroma se priznava obstoj izjem.665 Je pa na primer nemški avtor D. Jesch po zgledu 
avstrijske in švicarske teorije zagovarjal popolni pridržek z argumenti, da je parlament 
kot demokratično legitimirano predstavniško telo v tem smislu najvišji organ v državi, 
zato mora vsako delovanje izvršilne oblasti temeljiti na njegovem pooblastilu, ne glede 
na to, kakšni so bodisi značilnosti bodisi nameni posameznega akta.666 
 
V nemškem pravu se kot osrednje vprašanje pridržka zakona, ki ga je mogoče razumeti 
tudi kot problem razmejitve pristojnosti med zakonodajno in izvršilno oblastjo667, 
raziskuje problematiko njegovega obsega oziroma dosega na različnih področjih 
delovanja uprave. Medtem ko prednost zakona nesporno velja za vsako upravno 
delovanje, je domet pridržka zakona tako teoretično kot praktično sporen oziroma 
obstajajo različna mnenja.668 Pod pridržek zakona sodijo le tisti akti oblasti, ki imajo 
zunanji učinek, torej ne interni akti.669 Pridržek zakona je praviloma uporabljiv tudi v t. 
i. posebnih oblastnih razmerjih (besondere Gewaltverhältnisse), ki predstavljajo 
položaje, kadar državljani kot pravni subjekti nastopajo v tesnejših razmerjih z državo v 
različnih državnih institucijah ali kot njihovi uporabniki (na primer notranja razmerja 
uradnikov, vojakov, učencev v javnih vzgojno-izobraževalnih zavodih ipd., pa tudi druga 
„uporaba“ državnih institucij, kot so gledališča in muzeji), kjer so varovane njihove 
pravice in temeljne svoboščine, čeprav prvotno temu ni bilo tako oziroma so tovrstna 
razmerja tradicionalno predstavljala nekakšno izjemo pridržka zakona.670 
 
Nesporno je, da pridržek zakona (z razvojem iz konca 18. stoletja dalje671) učinkuje za 
vse akte oblasti, s katerimi se posega v svobodo in lastnino posameznikov (fizičnih in 
                                               
664 Ossenbühl, v: Erichsen (izd.) 1995, str. 176–177. 
665 Reimer, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 620. 
666 Citirano po Jurgens, Verhoeven, Willemsen 2011, str. 41. 
667 Ossenbühl, v: Erichsen (izd.) 1995, str. 175. 
668 Maurer 2006, str. 118. 
669 Herzog, v: Maunz, Dürig 1994, str. 236. 
670 Ibidem, str. 236–237; Ehlers, v: Erichsen (izd.) 1995, str. 108–109; Maurer 2006, str. 126–131, str. 180 
in nasl. 
671 Burkiczak 2011, str. 130. 
 pravnih oseb ter drugih subjektov), še posebej na področju že omenjene intervencijske 
uprave (Eingriffsverwaltung), to so tiste upravne dejavnosti, kjer prihaja do posegov v 
človekove pravice in temeljne svoboščine, vedno bolj pa se poudarja, da servisna uprava 
(Leistungsverwaltung), pri kateri sicer ne prihaja do posegov v pravice posameznikov v 
smislu njihovega imenovanja, z vidika učinkovanja pridržka zakona ne pomeni izjeme.672 
Tudi na področjih servisne uprave lahko pride do vprašanja varstva pravic in svoboščin 
posameznikov.673 Mnenja glede uporabljivosti pridržka zakona na področju servisne 
uprave so v nemškem pravu sicer deljena, kar je treba priznati, vendar pa tudi ni mogoče 
spregledati dejstva, da je dandanes resnično težko najti razmerja, ki ne bi bila na tak ali 
drugačen način pravno urejena, kar s tega vidika nekoliko zrelativizira delitev na 
intervencijsko in servisno upravo.674 Kot značilne primere servisne uprave, ki za 
posameznike predstavlja različne oblike koristi, se omenja predvsem subvencije in druge 
oblike pomoči.675 Pri tem se sicer v teoriji izpostavlja nekaj (potencialnih) težav. Med 
drugim naj bi na področju servisne uprave ob odsotnosti ustrezne zakonske ureditve 
pridržek zakona lahko predstavljal znatno oviro pri dostopu do ugodnosti s strani 
državljanov, posebej pa naj bi bil pridržek zakona problematičen pri subvencijah – po 
stališču nemške sodne prakse se tudi za podeljevanje subvencij zahteva ustrezna 
„zakonska legitimacija“ (pridržek zakona?), čemur je zadoščeno: 
(i) če so v proračunu določeni ustrezni ukrepi kot sestavni del proračunskega zakona; 
(ii) če so v proračunskih načrtih predvideni ustrezni nameni posameznih ukrepov; 
(iii) če predstavlja izvrševanje tovrstnih ukrepov s strani pristojnih organov uprave 
izvrševanje njihovih ustavnih pooblastil.676,677 
 
Uporabljivost pridržka zakona se ne razteza zgolj prek materialnopravnih razmerij med 
posameznikom in državo, pač pa zadeva tudi organizacijo uprave in upravni postopek, 
tako da morajo biti v zakonu urejene tudi temeljne značilnosti uprave, ki so 
                                               
672 Herzog, v: Maunz, Dürig 1994, str. 237–238. Glej tudi: Maurer 2006, str. 122 in nasl.; Ipsen 2012, str. 
149.  
673 Glej na primer Stober, v: Stober, v: Stober, Kluth 2007, str. 143–144. 
674 Glej tako pojasnilo na primer pri Maurer 2006, str. 123. 
675 Jurgens, Verhoeven, Willemsen 2011, str. 40. 
676 Tako Ossenbühl, v: Erichsen (izd.) 1995, str. 177 in nasl. Prim. Ipsen 2012, str. 149. 
677 Pri tem je sicer treba vsekakor imeti v mislih, da ima v nemški pravni ureditvi – za razliko od slovenske 
– proračun obliko zakona, kar izhaja že iz določil GG, kjer se na primer v 110. členu omenja „proračunski 
zakon“ („Haushaltsgesetz“). 
  
formalnopravne narave.678 To je skladno z razumevanjem, da uresničevanje človekovih 
pravic in temeljnih svoboščin oziroma njihovo varovanje ne poteka samo na področju 
materialnega (upravnega) prava, ampak je tudi namen formalnega prava, da se skozi 
organizacijo uprave in postopek zagotavlja varstvo človekovih pravic in temeljnih 
svoboščin („Grundrechtsschutz durch Organisation und Verfahren“).679 
 
Pridržek zakona se ne razume vselej kot pridržek parlamenta ali parlamentarni pridržek 
(Parlamentsvorbehalt). Pridržek zakona se nanaša tako na odločitve parlamenta, sprejete 
v obliki zakona v za to predvidenem postopku, kot tudi na vse posebnosti tovrstnih 
postopkov, sodelovanje z drugimi organi ter obliko in varstvo zakonodaje, tako da strogo 
gledano ne gre zgolj za vprašanje pristojnosti parlamenta – medtem ko na drugi strani 
pridržek parlamenta cilja predvsem na slednje in zaobjema zgolj odločitve parlamenta, 
načeloma sprejete v obliki zakona.680 Poleg navedenega je mogoče med drugim zaslediti 
še izraz pridržek pravne norme (Rechtssatzvorbehalt), ki terja pravno zavezujočo normo 
kot podlago za upravno delovanje, pri čemer ne gre nujno za zakonsko normo, ampak je 
podlaga lahko tudi norma, vsebovana v kakem drugem pravnem aktu.681 
 
Kot že povedano, se nemška sodna praksa (in teorija) pri razmejevanju med tem, kaj mora 
določiti zakon kot akt zakonodajalca, kaj pa je lahko prepuščeno podzakonskemu 
urejanju, naslanja na sicer pojmovno precej raztegljivo teorijo bistvenosti zadeve 
(Wesentlichkeitstheorie), skladno s katero morajo biti najpomembnejša vprašanja, ki 
zadevajo vse bistvene odločitve682, urejena s strani zakonodajalca (parlamenta). Teorija 
bistvenosti zadeve naj bi razreševala tako tiste dileme, ki se nanašajo na to, katera materija 
mora biti sploh zakonsko urejena, kot tudi tiste, ki zadevajo vprašanje, kako natančno 
mora biti takšno urejanje, pri čemer je od bistvenosti posamezne odločitve odvisno, ali jo 
mora sprejeti sam parlament (kar se označuje z izrazom parlamentarni pridržek ali 
pridržek parlamenta) ali pa zadostuje kakšna druga podlaga, kar pomeni pooblastilo 
upravi, da sprejme odločitev.683 Konkretno katera vprašanja so tako bistvene narave, da 
                                               
678 Maurer 2006, str. 130. 
679 Ibidem. 
680 Ibidem, str. 117–118. 
681 Ibidem, str. 118. 
682 Odločitev BVerwG 5 C 9.14, 26. marec 2015, 18. točka obrazložitve. 
683 Odločitev BVerwG 1 WB 48.07, 26. maj 2009. 
 zakonodajalec odločanja o njih ne sme prepustiti izvršilni veji oblasti oziroma upravi – t. 
i. pridržek parlamenta – je načeloma odvisno od primera do primera, na splošno pa je 
zakonodajalcu pridržano vse tisto urejanje, ki pomembno vpliva na položaj človekovih 
pravic in temeljnih svoboščin,684 čeprav bi bilo preozko šteti, da so bistvene zgolj tiste 
zadeve, pri katerih gre za (neposredne) posege v pravice in svoboščine.685  
 
H. Maurer poroča, da je teorija bistvenosti zadeve sicer predmet kritik, vendar je treba 
upoštevati njeno uporabljivost in njene meje, ki se med drugim nanašajo na to, da teorija 
zadeva zlasti klasične posege v pravice posameznikov, tj. intervencijsko upravo, da se 
prek nje konkretizira pridržek zakona, da lahko že sama ustava predvideva zakonsko 
urejanje v posameznem primeru ter da je praviloma uporabljiva izključno v razmerjih 
med državo na eni in posameznikom na drugi strani.686 Kriterij bistvenosti zadeve se ne 
nanaša na naravo zadeve, pač pa predvsem na to, kako intenzivno oziroma radikalno je 
določeno pravno urejanje z gledišča človekovih pravic in temeljnih svoboščin, pri čemer 
gre upoštevati, da je pojem bistvenosti spremenljiv in ne zadeva nujno le interesov 
posameznikov, pač pa tudi celotne skupnosti.687 Kolikor bolj pravno urejanje posega v 
pravice posameznikov, tem večji je učinek takega urejanja na celotno skupnost in tem 
bolj gre za vprašanja, ki so občutljiva v očeh javnosti, zaradi česar mora biti tem bolj 
jasna in natančna zakonska ureditev.688 
 
Ne glede na različna stališča v zvezi s problematiko obsega pridržka zakona na številnih 
različnih področjih upravnega delovanja oziroma delovanja izvršilne oblasti se 
izpostavlja, da odsotnost zakonske podlage ne pomeni tudi odsotnosti pravne podlage ali 
z drugimi besedami, čeprav ne obstaja zakonska ureditev, ki bi pooblaščala upravo k 
določenemu ravnanju, to še ne pomeni, da je tako ravnanje pravno nevezano, saj je 
denimo uprava v vsakem primeru vezana na ustavo in splošna ustavna načela, kot je na 
primer načelo sorazmernosti.689 
 
                                               
684 Ossenbühl, v: Erichsen (izd.) 1995, str. 180; prim. odločitev BVerwG 6 B 16.11, 25. avgust 2011. 
685 Glej Reimer, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 620–622. 
686 Maurer 2006, str. 120. 
687 Ibidem. 
688 Ibidem, str. 120–121. 
689 Ossenbühl, v: Erichsen (izd.) 1995, str. 180–181. 
  
b) Ustavno- in upravnopravna ureditev Republike Avstrije 
 
V avstrijski ureditvi je govora o legalitetnemu načelu, ki izhaja iz prvega odstavka 18. 
člena B-VG, kjer je določeno: „Celotna državna uprava sme delovati samo na temelju 
zakonov.“690 Ker je govora o upravnem delovanju „na temelju zakonov“, se šteje, da že 
B-VG določa t. i. popolni pridržek (Totalvorbehalt), kar pomeni, da je potrebna 
zakonska podlaga za vsako delovanje uprave, tudi za njene servisne dejavnosti 
(Leistungen), čeprav se načeloma pri tovrstnih ravnanjih ne posega v pravice 
posameznikov.691,692 Skladno s prvim odstavkom 18. člena B-VG legalitetno načelo 
naslavlja poleg uprave tudi zakonodajalca, ki mora v vsebinskem smislu ustrezno pravno 
urediti njene dejavnosti.693 Kljub popolnemu pridržku, ki, kot navedeno, relativno jasno 
izhaja iz prvega odstavka 18. člena B-VG, je v drugem odstavku istega člena B-VG694 
predvideno, da pristojni organi uprave na podlagi zakonov tudi sami izdajajo uredbe 
(Verordnungen). 
 
Izraz „zakon“ se ne nanaša le na zakon v formalnem smislu, ki ga sprejme parlament, 
ampak se ga razlaga tudi v materialnem smislu, lahko gre za ustavni zakon, norme 
mednarodnega prava itn.695 V teoriji se navaja, da ima zakon različne vloge. Zakon lahko 
pomeni pogoj ali zahtevo za delovanje uprave, kot ukaz pomeni obvezno navodilo za 
upravo, da ga ustrezno izvrši, končno pa izraža zakon tudi merilo za presojo materialne 
in formalne zakonitosti v pravovarstvenih postopkih.696  Z izrazom „uprava“ oziroma 
natančno gledano „državna uprava“ v smislu citiranega določila B-VG, bi lahko bilo 
mišljeno točno to, torej državna uprava – tudi ne celotna izvršilna oblast –, vendar pa se 
ob tem v literaturi omenja, da po stališču avstrijskega ustavnega sodišča praviloma 
                                               
690 V izvirniku se prvi odstavek 18. člena B-VG glasi: „Die  gesamte  staatliche  Verwaltung  darf  nur  auf  
Grund  der Gesetze ausgeübt werden.“ (prevod: M. D.). 
691 Miecke 2008, str. 97; glej tudi Raschauer 2013, str. 217. 
692 Kot že pojasnjeno v okviru uvodnih poglavij L. Adamovich in B.-C. Funk (Adamovich, Funk 1980, str. 
86) omenjata v zvezi s pridržkom, ki velja za vse pojavne oblike delovanja uprave, izraz absoluten 
(neomejen) zakonski pridržek (unbeschränkter Gesetzesvorbehalt). 
693 Ibidem; Antoniolli, Koja 1996, str. 230. 
694 V izvirniku se drugi odstavek 18. člena B-VG glasi: „Jede  Verwaltungsbehörde  kann  auf  Grund  der  
Gesetze  innerhalb ihres Wirkungsbereiches Verordnungen erlassen.“ 
695 Antoniolli, Koja 1996, str. 228. 
696 Raschauer 2013, str. 217. Prim. Antoniolli, Koja 1996, str. 227–228, kjer se funkcije zakona omenja v 
smislu varstva posameznika pred javno oblastjo, zagotavljanja pravne varnosti, nadzora ljudstva, 
razdeljevanja dobrin (v navezavi s servisno upravo) in integracije. 
 nobeno področje izvršilne oblasti ni izvzeto iz dosega legalitetnega načela, poleg tega pa 
naj bi judikatura štela, da legalitetno načelo velja tudi za različne oblike samouprave,697 
tako da stališča vezana na ta vprašanja očitno niso povsem enotna. Kakor koli, posebej 
kaže upoštevati, da se v komentarju B-VG navaja, da je treba izraz državna uprava 
razlagati širše, in sicer do te mere, da se državno upravo pojmovno izenačuje s celotno 
javno upravo.698 
 
Iz nemškega upravnega prava avstrijska teorija povzema že omenjeni pojem posebnih 
oblastnih razmerjih. Avstrijska teorija ugotavlja, da tovrstna razmerja ne morejo 
predstavljati izjeme pridržka zakona, torej da tradicionalno razumevanje posebnih 
oblastnih razmerij ni združljivo z zahtevo legalitetnega načela, skladno s katero mora 
vsako oblastno delovanje države temeljiti na zakonu, in je do pojma posebnih oblastnih 
razmerij precej kritična; med drugim zato, ker naj bi le-ta označeval zelo različna pravna 
razmerja, pri katerih gre med drugim za različno intenzivno vezanost uprave na zakon v 
razmerju do posameznikov (razmerje uradnika kot zaposlenega v upravi je v odnosu do 
države različno kot na primer položaj zapornika).699 
 
Legalitetno načelo, opredeljeno v prvem odstavku 18. člena B-VG, velja za oblastno 
delovanje uprave (Hoheitsverwaltung), torej po naše za akte oblasti, ne pa za akte 
poslovanja.700  Vendar je mogoče v avstrijski teoriji zaslediti tudi nekoliko manj stroga 
stališča, ki izpostavljajo, da je na področju zasebnega prava oziroma v zasebnem sektorju 
prav tako pomembna zakonitost upravnega delovanja. Pojasnjuje se, da številna zakonska 
določila učinkujejo tudi, kadar uprava deluje na zasebnopravnem področju, pri čemer 
med drugim izpostavlja upravljanje in razpolaganje z državnim premoženjem, 
civilnoprave zahteve, kot na primer ekonomičnost in učinkovitost, proračunske okvire, 
notranja razmerja znotraj uprave ipd., tako da naj bi v širšem smislu uprava tudi v 
zasebnem sektorju delovala na podlagi zakona, vsekakor pa ne sme delovati v nasprotju 
z njim.701 V povezavi z delovanjem uprave na področju zasebnega prava se v avstrijski 
doktrini posebej omenja t. i. samozavezujoče zakone (Selbstbindungsgesetze), ki so sicer 
                                               
697 Ibidem, str. 228–229, 232. 
698 Glej Rill, Schäffer 2001, str. 12–14. 
699 Glej Antoniolli, Koja 1996, str. 236 in nasl. 
700 Antoniolli, Koja 1996, str. 246; Rill, Schäffer 2001, str. 19 in nasl. 
701 Glej Raschauer 2013, str. 218 in nasl. 
  
kot „splošna navodila v obliki zakonov“ obvezni za upravo, vendar nimajo zunanjih 
učinkov v razmerju do državljanov, fizičnih in pravnih oseb ter drugih subjektov zunaj 
upravnega sistema.702 Kot gre razumeti, se z njimi ureja razmerja med organi oziroma 
organizacijami ali institucijami (subjekti) uprave in ne razmerja med upravo in državljani 
(posamezniki) oziroma ta učinek vsaj ni neposreden. 
 
Legalitetno načelo velja za t. i. zunanjo organizacijo uprave, kamor spada na primer 
področje delovanja organa, vprašanje, ali gre za monokratični ali kolegijski organ in 
imenovanje uradnikov, ne velja pa za t. i. notranjo organizacijo uprave, kamor spadajo 
zlasti podrobnejša ureditev delovanja raznih služb in delitev organov uprave na enote, 
oddelke ipd.703 
 
 
2. Kako razumeti pridržek zakona znotraj predlagane opredelitve legalitetnega 
načela 
 
a) Splošno 
 
Uvodoma bi si izposodil besede nemškega teoretika H. Hellerja, ki je že leta 1928 zapisal, 
da tistega, kar vključuje pridržek zakona, ne determinirata formalna logika in teorija, 
ampak tradicija, smotrnost, potrebe in pravni občutek.704 V širšem pogledu je temu res 
tako; pojem pridržka zakona je odvisen od vseh navedenih dejavnikov in s tega vidika 
močno determiniran. Kljub temu sem mnenja, da je potreben tudi natančen teoretičen 
pristop, ki prispeva k njegovemu razumevanju in umestitvi v upravno pravo kot pozitivno 
pravo.  
 
Legalitetno načelo, v slovenski ureditvi podprto z načelom delitve oblasti (drugi odstavek 
3. člena Ustave) in ustavno zahtevo, da pravice in obveznosti državljanov ter drugih oseb 
(na primer tujcev) lahko državni zbor določa samo z zakonom (87. člen Ustave), izraža 
                                               
702 Ibidem, str. 220; Antoniolli, Koja 1996, str. 245; Schulev-Steindl 2014, str. 215. 
703 Rill, Schäffer 2001, str. 18–19. 
704 Heller 1928, str. 121. V nemškem izvirniku: „Was zum Vorbehalt des Gesetzes gehört, welche 
Gegenstände die Gesetzgebung ergreift, das bestimmt nicht die Logik und nicht eine theoretische Formel, 
sondern Tradition, Zweckmäßigkeit, Machtlage und Rechtsbewußtsein.“ 
 vodilo, skladno s katerim izvršilna veja oblasti in znotraj nje uprava ne sme izvirno 
določati niti pravic niti obveznosti, ampak mora biti pooblastilo zakonodajalca izvršilni 
veji oblasti pri izdajanju podzakonskih predpisov, smiselno pa tudi pri vsakem njenem 
delovanju, po namenu, obsegu in vsebini toliko določno po temeljnih kriterijih, da 
izvršilna veja oblasti lahko na tej podlagi nadalje operacionalizira in tehnično izpeljuje 
zakonsko določbo in s tem ne posega v zakonodajno sfero na nedovoljen način.705  
 
Pridržek zakona znotraj pojma legalitetnega načela po postavljeni definiciji v okviru 
pričujoče raziskave vzpostavlja zahtevo, da zaradi legalitetnega načela kot pravnega 
vodila upravno delovanje temelji na zakonskem pooblastilu  (kar se razume kot delovanje 
„na podlagi“ zakona) oziroma – odvisno od posameznega primera – na ustreznih pravnih 
normah, ki imajo v pravnem redu priznan položaj in s tem moč zakona. Ta vsebina 
legalitetnega načela je posebnost (differentia specifica) za področje upravnega prava. Na 
primer, na področju civilnega prava zakonitost ravnanja ne odraža takšne zahteve in je 
praviloma zakonito vsako ravnanje, ki ne nasprotuje prisilnim predpisom in temeljnim 
družbenim (moralnim) vrednotam. Drugače pridržek zakona kot sestavina legalitetnega 
načela v upravnem pravu izraža posebno zahtevo, skladno s katero mora biti podano 
ustrezno pooblastilo upravi za njeno delovanje, pri čemer zakon v prvi vrsti vendarle 
pomeni formalni pravni vir, ki je splošen in abstrakten (normativni) pravni akt s 
praviloma splošnimi in abstraktnimi pravnimi pravili in ki ga v vnaprej pravno določenem 
postopku, tj. zakonodajnem postopku, sprejme pristojni zakonodajni organ. Pridržek 
zakona je en vidik zakonitosti upravnega delovanja; drugi vidik označuje prednost 
zakona. Smiselno podobno kot pri prednosti zakona je tudi pri pridržku zakona relevantna 
vezanost na tisti zakon oziroma pravne norme in načela, ki pravno veljajo za določeno 
upravno delovanje, torej se morajo zanj uporabiti, ker so njegova veljavna pravna 
podlaga. 
 
Na kar želim posebej opozoriti, je to, da pridržek zakona sicer najbolj tipično zadeva 
abstraktno normativno delovanje izvršilne oblasti oziroma znotraj nje uprave, vendar 
pridržek zakona še zdaleč ni omejen samo na tovrstna razmerja med zakonodajno in 
izvršilno vejo oblasti. Pridržek zakona zaobjema tudi konkretno normativno delovanje 
izvršilne oblasti oziroma znotraj nje uprave, torej izdajanje konkretnih upravnih aktov, 
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in tudi realne akte (materialna dejanja). Zakonodajalec lahko že sam, neposredno v 
zakonu (nem. durch Gesetz, „skozi zakon“), predvidi obseg upravnega delovanja, ali pa 
to stori posredno, tako da je izvršilni oblasti oziroma upravi prepuščeno nadaljnje 
urejanje določenih nadrobnosti (nem. aufgrund eines Gesetzes, „na podlagi 
zakona“).706 V obeh primerih pa štejemo, da mora biti izvršilna oblast oziroma uprava 
za svoje delovanje ustrezno pooblaščena (= splošni pojem pooblastila javni upravi). 
 
Ob tem tudi ne gre pozabiti, da opisana vezanost upravnega delovanja upošteva kot 
izhodišče objektivno in dinamično koncipirano zakonitost, kar posledično vpliva na 
opredelitev standardov oziroma kriterijev pridržka zakona. V tem pogledu pridržek 
zakona opisuje vsebino legalitetnega načela, zaradi česar deli njegovo usodo narave 
pravnega načela (pridržek zakona kot podnačelo707 legalitetnega načela). Po drugi 
strani je pridržek zakona, torej delovanje uprave, ki temelji na ustreznem zakonskem 
pooblastilu, rezultat upoštevanja legalitetnega načela, pri čemer je lahko delovanje uprave 
bodisi zakonito bodisi nezakonito (pridržek zakona kot pravna zahteva), o čemer je že 
tekla beseda pri poglavju o zakonitosti kot elementu legalitetnega načela.  
 
Ne glede na to, da sta oba aspekta pridržka zakona medsebojno tesno povezana, pa ju je 
tako na abstraktno-teoretičnem kot celo tudi praktičnem nivoju, upoštevaje naš koncept 
legalitetnega načela, relativno enostavno ločeno obravnavati. Kjer je govora o pridržku 
zakona, je mišljen predvsem tisti pridržek zakona, ki predstavlja zakonitost, torej pridržek 
zakona kot pravna zahteva, kolikor ni navedeno ali iz konteksta ne izhaja drugače. 
Kolikor gre pridržek zakona razumeti kot podnačelo, tj. tisti pojem, s pomočjo katerega 
se med drugim opisuje vsebina širšega pojma legalitetnega načela, pa logično velja 
smiselno enako, kot je navedeno za legalitetno načelo samo. V tem primeru gre za pogled 
na bolj ali manj striktno pravno vezanost uprave. In obratno: na mestih, kjer je govora o 
legalitetnemu načelu, velja smiselno enako za pridržek zakona kot podnačelo 
legalitetnega načela. Tesna povezava med pridržkom zakona kot pravnim načelom in 
pravno zahtevo kljub opisanemu razlikovanju narekuje vsaj v določenem obsegu skupno 
obravnavo; končno je tema pričujoče doktorske disertacije legalitetno načelo in njegovo 
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legalitetnega načela. 
 vsebino raziskujemo tako, da upoštevamo tako razsežnosti in značilnosti legalitetnega 
načela, ki se nanašajo na njegovo naravo upravnopravnega načela, kot tudi tiste 
razsežnosti in značilnosti, ki se nanašajo na pojem zakonitosti kot pravnodogmatično 
objektivnega in dinamičnega koncepta. 
 
Osrednje problemsko vprašanje pri pridržku zakona obsega njegova naslednja 
medsebojno povezana aspekta: 
(i) obstoj zakonskega pooblastila oziroma pooblastila, izhajajočega iz pravnih norm, 
ki imajo v pravnem redu priznan položaj in s tem moč zakona; 
(ii) obseg zakonskega pooblastila oziroma pooblastila, izhajajočega iz pravnih norm, 
ki imajo v pravnem redu priznan položaj in s tem moč zakona. 
 
Po Ustavi je edino za upravne organe eksplicitno določeno, da morajo delovati „na 
podlagi“ zakonov.708 Vendar kot smo ugotovili, je zaradi zahtev pravne države, katere del 
je legalitetno načelo, doseg legalitetnega načela in njegovih posameznih sestavin, torej 
tudi prednosti zakona, širši in se bodisi neposredno bodisi posredno razteza čez vso 
dejavnost celotne uprave, kar je mogoče opisati še s subjektivnim in objektivnim 
dosegom legalitetnega načela. 
 
V okviru razprave o pooblastilih javnih upravi je bilo izpostavljeno, da pooblastila za 
ravnanje uprave ne temeljilo le na zakonih. Izhajajo lahko še iz ustave ali drugih pravnih 
virov. Taka razlaga odpira vprašanje, pomembno za naše razumevanje pridržka zakona: 
ali gre za kršitev legalitetnega načela, ki velja za celotno upravno dejavnost, kadar nastopi 
položaj: 
(i) delovanje uprave oziroma njen (u)pravni akt ali realni akt ni urejen v zakonu, torej 
nima zakonske podlage, obenem pa tudi ne nasprotuje nobenemu zakonu (oziroma 
smiselno: ne obstaja nobene ustrezne pravne norme, ki ima v pravnem redu priznan 
položaj in s tem moč zakona, na kateri bi temeljilo delovanje uprave); 
(ii) delovanje uprave oziroma njen (u)pravni akt ali realni akt ni urejen v zakonu 
(oziroma smiselno: ga ne ureja pravna norma, ki bi imela v pravnem redu priznan 
položaj in s tem moč zakona), torej nima tovrstne podlage, obenem pa tudi ne 
nasprotuje nobenemu drugemu zakonu, vendar pa obstaja podlaga v ustrezni 
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ustavni določbi ali pa v kakšni drugi normi, lahko tudi mednarodnopravni, ki pa ne 
izhaja iz zakona niti ji ne gre hierarhični položaj zakona. 
 
Ad (i):  
 
Naj ponovim, da pride do kršitve legalitetnega načela v primeru nezakonitega upravnega 
delovanja, ki ne dosega spodnje meje zahtevane vezanosti uprave na zakon in pravne 
norme (ter načela), ki imajo v pravnem redu priznan položaj in s tem moč zakona. Kadar 
delovanje uprave oziroma njen (u)pravni akt ali realni akt ni urejen v zakonu, torej nima 
zakonske podlage, obenem pa tudi ne nasprotuje nobenemu zakonu oziroma ne obstaja 
nobene ustrezne pravne norme, ki ima v pravnem redu priznan položaj in s tem moč 
zakona, na kateri bi temeljilo delovanje uprave, to še ne pomeni nujno, da je legalitetno 
načelo kršeno. V vsakem posameznem primeru je treba namreč presoditi, katere pravne 
norme je potrebno uporabiti oziroma katere pravne norme so relevantne glede na 
vsakokratne pravne in dejanske okoliščine. Vselej je pri legalitetnemu načelu in znotraj 
njega smiselno tudi pri pridržku zakona relevanten tisti zakon ali pravna norma ali 
načelo, ki ima njegov položaj in moč, ki pravno velja za upravno delovanje in se mora 
zanj uporabiti, ker je njegova veljavna pravna podlaga. Potrebno je upoštevati in 
ugotavljati obstoj tiste pravne podlage, ki je pravno relevantna v posameznem primeru. 
Glede na navedeno lahko pride do prevlade določenega prava nad zakonom ali na mesto 
zakona zaradi dinamičnosti sistema medsebojne usklajenosti pravnih norm in pravnih 
aktov in to posledično vpliva na presojo eventualne nezakonitosti. 
 
Naslednji problem, ki ga je potrebno razrešiti od te točke dalje, pa seveda je, po kakšnih 
kriterijih prepoznati nezakonito pomanjkanje ustreznega pooblastila javni upravi. Tu 
pride do navezave vprašanja potrebe po obstoju zakonskega pooblastila (oziroma 
pooblastila, izhajajočega iz pravnih norm, ki imajo v pravnem redu priznan položaj in s 
tem moč zakona) z vprašanjem njegovega obsega. 
 
Brez dvoma mora skladno z ustavnimi zahtevami glede uresničevanja človekovih pravic 
in temeljnih svoboščin veljati, da je mogoče edino z zakonom predpisati način njihovega 
uresničevanja, pod nadaljnjim pogojem, da tako določa ustava, ali če je to nujno zaradi 
 same narave posamezne pravice ali svoboščine.709 Izraz zakon pomeni zakon v 
formalnem pomenu, torej pravni akt, ki ga sprejme državni zbor. Človekove pravice in 
temeljne svoboščine so lahko omejene – razen še s pravicami drugih – edino v primerih, 
ki jih posebej določa Ustava.710 Ustava predvideva omejitve z zakonom, torej omejitve v 
zakonu. Glede lastnine na primer velja posebna ustavna zahteva, da lahko edino zakon 
določi način pridobivanja in uživanja lastnine tako, da je zagotovljena njena gospodarska, 
socialna in ekološka funkcija.711 Poseganje v ustavne pravice oziroma njihovo 
omejevanje mora biti urejeno določno in nedvoumno, tako da se izključi možnost 
arbitrarnega ravnanja države, pri tem pa je splošno vodilo, da mora biti zakon tem bolj 
strikten (določen), kolikor  pomembnejša je varovana dobrina.712 Nadalje glede zakonske 
pristojnosti državnega zbora Ustava v 87. členu odreja, da se lahko pravice in obveznosti 
državljanov ter drugih oseb določa samo z zakonom.713 Kot merilo za določanje vsebine 
zakonov Ustava določa pravice in dolžnosti pravnih subjektov.714 Logika je sledeča: „[č]e 
že Ustava ne določa pravic in obveznosti pravnih subjektov (zlasti II. in III. poglavje), jih 
lahko določa le zakon (87. člen).“715 Pri tem se razlaga, da v zvezi z navedenim niti ne 
gre toliko za določanje zakonske pristojnosti državnega zbora, tj. da državni zbor kot 
zakonodajno telo sprejema zakone, ampak za ustavno zahtevo, skladno s katero se pravice 
in dolžnosti državljanov, kolikor niso določene že v sami Ustavi, lahko določajo samo z 
zakonom in ne s pravnimi akti podzakonske veljave (abstraktnimi upravnimi akti).716 V 
praksi Ustavnega sodišča je mogoče najti stališče, da je namen 87. člena Ustave v tem, 
da se zagotovi, da pravne norme, ki na originaren način urejajo pravice in obveznosti 
pravnih subjektov, nastajajo v obliki zakonov, tako da velja za pravne akte državnega 
zbora, ki vsebujejo določbe, s katerimi državni zbora ureja pravice in obveznosti 
državljanov ter drugih oseb, poseben ustavnopravni režim, ki na sploh velja za zakone, 
ne velja pa navedeno za tiste odločitve, ki ne določajo pravic in obveznosti državljanov 
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ter drugih oseb.717 V ozadju se kaže vprašanje razmejevanja tako ustavnih kot zakonskih 
pristojnosti med zakonodajno in izvršilno vejo oblasti. 
 
G. Virant je mnenja, da iz 87. člena Ustave ni mogoče izvesti prepovedi urejanja pravic 
in dolžnosti (obveznosti), ki bi veljala za izvršilno oblast, ter da bi udejanjanje takega 
stališča izvršilno oblast „povsem blokiralo“.718 Če prav razumem njegovo argumentacijo, 
se zavzema za to, da lahko in tudi celo morajo, že po definiciji („vsaka pravna norma […] 
po definiciji ureja pravice oziroma obveznosti“719), upravni akti urejati pravice in 
obveznosti posameznikov. S tem se načeloma strinjam. Navedba, da vsaka pravna norma 
tako ali tako ureja pravice in obveznosti, sicer ne služi dobro kot utemeljitev, zakaj naj 
ne bi 87. člen Ustave veljal v razmerju do normativne dejavnosti izvršilne oblasti, saj bi 
enaka ugotovitev lahko smiselno veljala tudi glede drugih splošnih in abstraktnih pravnih 
aktov, ki jih poleg zakonov lahko sprejema državni zbor, in sicer bi se tudi glede njih 
lahko vprašali, zakaj z njimi ni oziroma je dopustno urejati pravice in obveznosti 
posameznikov, vendar pustimo to ob strani. Bolj bistveno se mi zdi poudariti, da se 87. 
člen Ustave res bere v smislu, da zadeva le delovanje državnega zbora, kar utemeljuje 
tudi G. Virant, a je treba ob tem po mojem prepričanju v isti sapi še dodati, da problem 
tiči predvsem v vprašanju izvirnega urejanja pravic in obveznosti ter v vprašanju, katera 
materija mora biti sploh urejena s strani zakonodajalca in posledično v zakonu, torej 
nikakor ne s strani uprave (natančneje govorim o parlamentarnem pridržku ali pridržku 
parlamenta). Ni mogoče dovolj poudariti, da je zlasti slednje izjemnega pomena za 
razumevanje in uresničevanje legalitetnega načela. 
 
Izvirno urejanje pravic in obveznosti fizičnih in pravnih oseb (oziroma drugih subjektov) 
mora biti na splošno, razen v res izjemnih, pravno izrecno predvidenih primerih, 
pridržano zakonu. Do tega sklepa se pride relativno enostavno, če se upošteva vse najbolj 
temeljne značilnosti slovenskega ustavnega reda in delovanja naše države kot državne 
organizacije: načela pravne države (2. člen Ustave), načela demokratičnosti in delitve 
oblasti (3. člen Ustave), ustavna pravila uresničevanja in omejevanja pravic (15. člen 
Ustave), pravila o usklajenosti pravnih aktov (153. člen Ustave) ter že obravnavana 
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719 Ibidem, str. 471. 
 ustavna določila, ki zadevajo državno ureditev, zlasti delovanje državne uprave. Ustavno 
sodišče je denimo v eni od svojih odločitev navedlo, da pravilnik kot podzakonski akt ne 
sme vsebovati določb, za katere v zakonu ni podlage, kajti načelo vezanosti izvršilne 
oblasti na zakon (torej legalitetno načelo – opomba M. D.) izključuje možnost, da bi 
minister samostojno, brez vsebinskega okvira v zakonu, urejal zakonsko materijo.720  
 
Razume seveda se, da je uprava v določenem obsegu tudi ustvarjalna pri svoji normativni 
dejavnosti. Abstraktna normativna dejavnost izvršilne oblasti vedno predstavlja določeno 
dopolnjevanje zakona.721 Omenili smo že, da ni mogoče slediti strogemu, skrajnemu 
stališču, po katerem abstraktni upravni akti na sploh ne bi smeli vsebovati določb, ki jih 
v zakonu ni, ter da bi smeli zakon le tehnično dopolnjevati. Takšno zahtevo je nemogoče 
aplicirati na celotno upravno dejavnost, ki je dandanes izjemno raznovrstna. Kot je 
splošno znano in dandanes sprejeto, pravna teorija uči, da je v pravu odločanje v večji ali 
manjši meri – a vselej – vrednostno, kar je pač odraz človeške narave. Ampak to je treba 
vzeti v zakup in upoštevati že v osnovi vsake tovrstne razprave. Že v poglavju o pojmu 
zakonitosti je bilo opozorjeno, da z zakonitostjo ni mogoče razumeti „mehanične“ pravne 
skladnosti, tako da bi šlo za „prekrivanje“ in avtomatično ugotavljanje ali prihaja pri tem 
do kakšnih odstopov, kar bi potem avtomatično označili kot nezakonitost. Presoja 
zakonitosti mora vedno vključevati ustrezno razlago. Pri tem gre zagotovo tudi za 
vprašanje nomotehnike oziroma za domeno teorij, ki se ukvarjajo s preučevanjem pravnih 
norm, njihovim razumevanjem, razlago in uporabo.722 Natančno gledano izvedene pravne 
norme sicer že po naravi stvari lahko vsebujejo določene izvirne (originarne) elemente,723 
kar smo že izpostavili, in prav tako ni mogoče zanikati obstoja izjem (abstraktnih 
upravnih aktov z izvirnimi normami), vendar je treba vse to navezati na odgovor na 
vprašanje, katera materija mora biti obvezno urejena s strani zakonodajalca in pod 
katerimi pogoji je temu tako. 
 
                                               
720 Odločba Ustavnega sodišča U-I-58/98, 14. januar 1999, 9. in 10. točka obrazložitve; prim. z odločbo U-
I-146/01, 25. september 2003. 
721 Glej že citirano odločbo Ustavnega sodišča U-I-305/96, 22. april 1999, v kateri je Ustavno sodišče 
navedlo, da obseg zakonskega pooblastila vpliva na obseg, v katerem sme podzakonski akt dopolnjevati 
zakonsko določbo. 
722 Glej Hoffmann-Riem, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 725 in nasl. 
723 Virant 1999, str. 471. 
  
Na tej točki se kaže po mojem mnenju nasloniti na nemško teorijo bistvenosti zadeve. Na 
zakonodajalcu je, da pravno tem bolj natančno uredi vsako delovanje uprave, kolikor bolj 
le-to posega oziroma bi lahko posegalo v pravice in svoboščine posameznikov, kar z 
drugimi besedami pomeni, da ni mogoče na upravo prek pooblastilnih norm delegirati 
odločanja o stvareh, ki so temeljnega pomena za skupnost, tj. državljane oziroma 
posameznike in različne pravne subjekte v državi. V tem pogledu se pridržek zakona kaže 
kot pomemben steber zagotavljanja uresničevanja javnih interesov, vključujoč njihovo 
opredeljevanje na pravno predvidne načine. Kot že omenjeno, je dopustno edino z  
zakonom predpisati način uresničevanja človekovih pravic in temeljnih svoboščin, pa še 
to le, če tako določa ustava ali če se v posameznem primeru utemeljeno presodi, da je to 
nujno zaradi same narave pravice ali svoboščine. Ustava med drugim izrecno določa, da 
se lahko edino z zakonom uredi različne posege v lastninsko pravico. Najbolj skrajen 
primer je razlastitev, ki je na zakonski ravni dokaj rigorozno pravno urejen postopek. 
Podobnih primerov je v slovenski (ustavno)pravni ureditvi seveda še mnogo. 
 
Kakršna koli ustvarjalnost izvršilne oblasti oziroma uprave mora biti torej še vedno 
znotraj okvirov razlage, skladno z uveljavljenimi razlagalnimi metodami, ki pridejo v 
poštev glede na pravne in dejanske okoliščine posameznega primera. To na primer 
pomeni, da čeprav izvedene pravne norme vsebujejo tudi določene izvirne (originarne) 
elemente, ti elementi ne smejo prevladati, tako da bi šlo za nedovoljeno izvirno urejanje 
pravic in obveznosti pravnih subjektov zunaj zakona. Jasne meje ni, ker je odvisna od 
rezultata razlage. V končni fazi zakonitost (zlasti kot pravno zahtevo) presoja pristojno 
sodišče. 
 
Ad (ii):  
 
Ob upoštevanju dinamičnega koncepta zakonitosti pridržek zakona razumemo v luči 
pravila, da delovanje uprave ni nezakonito, čeprav po statičnemu vidiku hierarhije 
pravnih norm in pravnih aktov ne temelji na zakonu ali pravni normi, ki bi imela v 
pravnem redu priznan položaj in s tem moč zakona, če gre za položaj, ko je treba uporabiti 
drugo pravno normo, lahko tudi pooblastilno. Z drugimi besedami torej dopuščamo, da v 
posameznem primeru pride do položaja, ko uprava za določeno delovanje nima 
pooblastila, ki bi izhajalo iz zakona ali pravne norme enakega položaja, vendar takšno 
delovanje kljub temu ni nezakonito, ker je pooblastilo vsebovano v kakšnem drugem 
 pravnem aktu oziroma pravni normi. Kot že izpostavljeno: potrebno je upoštevati in 
ugotavljati obstoj tiste pravne podlage, ki je pravno relevantna v posameznem primeru. 
Lahko da je pooblastilo vsebovano denimo že v ustavi in ni predvidenega dodatnega 
pravnega urejanja. Šele v primeru, če za določeno delovanje uprava ne bi imela 
nikakršnega pooblastila (= splošni pojem pooblastila, kot smo ga opredelili), bi lahko bilo 
kršeno legalitetno načelo. Pridržek zakona namreč zaradi dinamičnega koncepta 
zakonitosti terja, da je podano ustrezno pooblastilo javni upravi. Za upravo tako ne velja, 
da ji je dovoljeno vse, kar ni prepovedano, ampak mora biti zaradi odsotnosti avtonomije 
volje za svoje delovanje ustrezno pooblaščena. Kot že povedano je v nemški teoriji v tem 
primeru govora o t. i. pozitivni vezanosti uprave. Vendar je treba izpostaviti, da je z vidika 
legalitetnega načela kljub navedenemu relevantna tista podlaga upravnega delovanja, ki 
izhaja iz zakona ali pravne norme enakega položaja. 
 
 
b) Pridržek zakona vključuje prednost zakona 
 
Pridržek zakona je tako tesno zvezan s prednostjo zakona, da jo ne le predpostavlja, 
ampak tudi vključuje. Posebej pa je treba opozoriti, da je lahko v praksi večkrat precej 
težavno ločiti med pridržkom zakona in prednostjo zakona, na primer če zakon izrecno 
določa (opredeljuje, opisuje) pridržek zakona za določeno dejanje uprave. V tem primeru 
gre za prednost zakona, vendar hkrati tudi za pridržek zakona. Pride torej do prekrivanja 
obeh elementov upravnopravnega legalitetnega načela. Zahteva, da mora delovanje 
uprave temeljiti na zakonskem pooblastilu, torej na določeni zakonski podlagi, 
predpostavlja in vključuje zahtevo, da uprava ne sme delovati v nasprotju z zakonom. 
Tisto, kar je na sploh posebej relevantno pri legalitetnemu načelu, ki obsega tako prednost 
zakona kot pridržek zakona, so različne stopnje njegove intenzitete. 
 
 
c) Razlikovanje med pridržkom zakona in zakonskim pridržkom 
 
Pridržek zakona štejemo za širši pojem od zakonskega pridržka, čeprav je mogoče oba 
pojma, odvisno od konteksta, uporabiti tudi kot sinonima. Toda: pridržek zakona je 
sestavina legalitetnega načela per definitionem. Nasprotno zakonski pridržek ni sestavina 
legalitetnega načela per definitionem. V okviru pričujoče raziskave pridržek zakona 
  
striktno uporabljamo v smislu elementa definicije legalitetnega načela, tj. kot zahtevo, da 
mora biti podano ustrezno pooblastilo javni upravi za njeno delovanje, ali drugače, da 
mora biti podana ustrezna (zakonska) podlaga upravnega delovanja.  
 
Zakonski pridržek predvsem pomeni, da je človekova pravica oziroma temeljna 
svoboščina v Ustavi določena s pridržkom, da v njeno vsebino pod pogoji, kot izhajajo iz 
Ustave, lahko poseže še zakon kot akt zakonodajalca (parlamenta). Za pridržek zakona 
se označuje določilo tretjega odstavka 15. člena Ustave, ki dobesedno pravi: „Človekove 
pravice in temeljne svoboščine so omejene [poudarek: M. D.] samo s pravicami drugih in 
v primerih, ki jih določa ta ustava.“ Kadar Ustava ob posamezni človekovi pravici določa, 
da se pravica uresničuje ali ureja (v skladu) z zakonom, to pomeni, da je sicer 
zakonodajalec dobil le pooblastilo, da določi način uresničevanja, ne pa tudi, da 
človekovo pravico omeji.724 Razmejitev med določanjem načina uresničevanja ustavne 
pravice in posegom vanjo (omejitvijo) je lahko zabrisana, zato so določeni še posebni 
pogoji v drugem odstavku 15. člena, ki zadeva uresničevanje človekovih pravic in 
temeljnih svoboščin: „Z zakonom je mogoče predpisati način uresničevanja človekovih 
pravic in temeljnih svoboščin, kadar tako določa ustava, ali če je to nujno zaradi same 
narave posamezne pravice ali svoboščine.“725 Kadar torej Ustava pri posamezni 
človekovi pravici oziroma temeljni svoboščini predvidi možnost omejevanja z zakonom, 
gre za zakonski pridržek (lahko pa tudi za pridržek zakona kot širši pojem – opomba M. 
D.), kar pomeni, da lahko zakon omeji ustavno pravico, kadar je to nujno zaradi varovanja 
pravic drugih ali kadar je to v Ustavi na posameznem mestu izrecno predvideno z izrazi 
„pod pogoji, ki jih določa zakon“, „v primerih, ki jih določa zakon“, „v mejah zakona“, 
„omejiti z zakonom“ ipd.726 
 
 
 
 
 
                                               
724 Testen, v: Šturm (ur.) 2010, str. 196. 
725 Ibidem. 
726 Ibidem, str. 201. 
 d) Ustavno- in upravnopravna ureditev pooblastil javni upravi v Republiki 
Sloveniji 
 
Delovanje javne uprave, tj. državne uprave, nosilcev javnih pooblastil in lokalne 
samouprave, v naši pozitivnopravni ureditvi na sploh temelji na zakonu – in seveda ustavi. 
(Ustavno)pravna ureditev pooblastil, na katerih temelji delovanje uprave, je vsaj na 
abstraktni ravni relativno jasna. Obravnavali smo jo že na več mestih v dosedanji razpravi, 
zato je namen tega poglavja le splošna ponazoritev nekaterih dodatnih vidikov, ki so še 
posebej relevantni za razumevanje pridržka zakona. Pri tem nikakor nimam v mislih le 
abstraktnega normativnega delovanja, čeprav je temu v nadaljevanju dan poseben 
poudarek (ne brez razloga), ampak tudi konkretne upravne akte in seveda realne akte. S 
tem tudi ne mislimo, da uprava deluje le na podlagi zakonskih pooblastil, vendar je iz 
sistematičnih razlogov na tem mestu govora predvsem o zakonski ureditvi, ki pooblašča 
upravo za različno delovanje: abstraktno in konkretno (normativno) delovanje ali pa 
materialna dejanja (realni akti).  
 
Razume se, da so (zakonska) pooblastila lahko zelo različna, kar smo že obravnavali (na 
primer izrecna, nedoločna, splošna, posebna …), vsem pa je skupno, da predstavljajo 
pravno določeno upravičenje posameznega subjekta, ki je upravičen na področju uprave 
izvrševati javno oblast, katere nosilec je, da ravna na določen način, gledano tako 
vsebinsko (materialno) kot formalno. Strogo gledano samo pooblastilo izvršilni oblasti 
oziroma upravi nima neposrednega vpliva na pravno naravo aktov, ki na njem temeljijo, 
v takem pogledu, da pooblastilo ne vpliva na to, da so abstraktni upravni akti vselej 
odvisni od zakona727, kar je relevantno pri nadaljnjem vprašanju njihove vsebine. Če 
želimo biti bolj natančni gre pri zakonskih pooblastilih v bistvu za pooblastilne norme, 
najbolj tipično izvršilne klavzule. 
 
Za sistemsko najpomembnejši abstraktni upravni akt je mogoče šteti uredbo, o kateri je 
že tekla beseda. Ne glede na to kaže na tem mestu, upoštevaje zakonsko ureditev po 
ZVRS, ponovno pojasniti, da lahko z uredbo vlada podrobneje ureja in razčlenjuje v 
zakonu ali v drugem aktu Državnega zbora določena razmerja, vselej v skladu z namenom 
                                               
727 Horvat 2007, str. 164. 
  
in s kriteriji zakona oziroma drugega ustreznega predpisa.728 Vlada ima že na tej osnovi 
splošno in izrecno pooblastilo za izdajanje uredb, vendar pa lahko vlada izda uredbo za 
uresničevanje pravic in obveznosti državljanov ter drugih oseb samo na podlagi izrecnega 
pooblastila v zakonu.729 V tovrstnih primerih bi morala biti podana posebna in izrecna 
pooblastila. Na tej podlagi je mogoče v slovenski pravni ureditvi govoriti o dveh vrstah 
vladnih uredb: (i) navedeno splošno pooblastilo odgovarja splošni definiciji vladnih uredb 
in velja za vse (!) vladne uredbe obeh vrst; (ii) navedena posebna in izrecna pooblastila 
pa odgovarjajo tisti skupini vladnih uredb, ki zadevajo uresničevanje pravic in 
obveznosti.730 Uredbe izdaja vlada tudi za izvrševanje predpisov EU, drugi pravni akti 
vlade pa so še poslovnik (ki ureja notranjo organizacijo in delo vlade), odloki (s katerimi 
se praviloma urejajo posamezna vprašanja ali ukrepi, ki imajo splošen pomen), razni 
sklepi in odločbe (konkretni upravni akti).731 
 
Upravni organi so skladno z drugim odstavkom 120. člena Ustave pri svojem delu vezani 
na okvir, ki ga določata Ustava in zakon, in nimajo pravice izdajati predpisov brez 
vsebinske podlage v zakonu, vendar izrecno (po naši klasifikaciji pooblastil: posebno) 
pooblastilo v zakonu ni potrebno.732 
 
Skladno s trenutno ureditvijo lahko izdajajo ministri pravilnike, odredbe in navodila. Z 
njimi se ne izvršujejo le zakoni, pač pa še drugi predpisi: državnega zbora, vlade in tudi 
EU.733 Omenili smo že, da je posledica tega obstoj določenih hierarhičnih razmerij tudi 
znotraj abstraktnih upravnih aktov, ki so sicer vsi nižje veljave od zakonov. Posebnosti 
veljajo še glede prava EU, kar obravnavamo v posebnih poglavjih. Zakon (ZDU-1) 
določa, da lahko ministri izdajo navedene upravne akte (i) če tako določa zakon ali uredba 
vlade, izdana za izvrševanje zakona ali (ii) če minister oceni, da je to potrebno za 
izvrševanje zakona ali predpisa Evropske unije.734 Pooblastilo za izdajo abstraktnega 
upravnega akta s strani ministra lahko torej izhaja tudi iz uredbe, ki jo izda vlada za 
                                               
728 Prvi odstavek 21. člena ZVRS. 
729 Drugi odstavek 21. člena ZVRS. 
730 Šinkovec 1999, str. 568. 
731 Glej tretji–sedmi odstavek 21. člena ZVRS. 
732 Odločba Ustavnega sodišča U-I-295/12, 9. maj 2013, 13. točka obrazložitve. 
733 Prvi odstavek 74. člena ZDU-1. 
734 Drugi odstavek 74. člena ZDU-1. 
 izvrševanje zakona, vendar to ne predstavlja izjeme legalitetnega načela, saj gre za 
položaj, ki ga izrecno in določno predvideva zakon. Tu pride do izraza dinamični koncept 
legalitetnega načela. Smiselno enako velja glede pooblastila, da minister lahko izda 
ustrezen abstraktni upravni akt, kadar sam oceni, da je to potrebno za izvrševanje zakona 
ali predpisa Evropske unije. Obseg pooblastila ministrom, da izdajajo abstraktne upravne 
akte, je zamejen z določili zakona, ki terjajo, da se s pravilniki lahko le podrobneje 
razčlenijo posamezne določbe zakona ali drugega predpisa, z odredbami določijo ukrepi, 
ki imajo splošen pomen, z navodili pa predpišejo načini ravnanja.735 
 
Nosilci javnih pooblastil izdajajo kot abstraktne upravne akte t. i. splošne akte za 
izvrševanje javnih pooblastil, če tako določa zakon.736 Nosilci javnih pooblastil s tem 
izvršujejo določene naloge, ki bi sicer spadale v delokrog državne uprave. Skladno s tem 
gre za izvrševanje oblastnih nalog in nosilci javnih pooblastil imajo pravice ter dolžnosti 
oziroma obveznosti državne uprave.737 Nosilci javnih pooblastil izdajajo v okviru 
izvršilne klavzule, vsebovane v zakonu, predpise za izvrševanje zakona namesto 
državnega (upravnega) organa.738 Splošni akti za izvrševanje javnih pooblastil morajo biti 
skladni ne le z zakonom (in ustavo), pač pa tudi s podzakonskimi predpisi, kot se izraža 
Ustava,739 torej z abstraktnimi upravnimi akti, ki jih izdaja državna uprava. To predstavlja 
primer notranje hierarhije znotraj abstraktnih upravnih aktov. Nosilci javnih pooblastil 
lahko izdajajo tudi konkretne upravne akte in opravljajo materialna dejanja (realni akti), 
pri čemer so z vidika zakonske regulacije praviloma povsem izenačeni z upravnimi organi 
in organi samoupravnih lokalnih skupnosti. 
 
Javno pooblastilo za vodenje upravnega postopka in odločanje v upravnih zadevah se 
podeli z zakonom, pooblastilo za vodenje postopka in odločanje v upravnih zadevah iz 
                                               
735 Tretji–peti odstavek 74. člena ZDU-1. 
736 Sedmi odstavek 74. člena ZDU-1. 
737 Glej odklonilno ločeno mnenje ustavnega sodnika J. Čebulja k sklepu Ustavnega sodišča U-I-143/97,  
14. januar 1999. 
738 Ibidem. 
739 Glej 5. alinejo prvega odstavka 160. člena Ustave, kjer je določeno, da Ustavno sodišče odloča o 
skladnosti splošnih aktov, izdanih za izvrševanje javnih pooblastil, z ustavo, zakoni in podzakonskimi 
predpisi. 
  
izvirne pristojnosti samoupravne lokalne skupnosti pa z odlokom sveta samoupravne 
lokalne skupnosti.740 
 
Glede samoupravnih lokalnih skupnosti (občin) oziroma lokalne samouprave bi na tem 
mestu predvsem veljalo poudariti, da zakon (ZLS) izrecno določa, da občina samostojno 
opravlja: (i) izvirne naloge, tj. lokalne zadeve javnega pomena, ki jih občina določi s 
splošnim aktom občine ali so določene z zakonom in (ii) druge, prenesene naloge iz 
državne pristojnosti, katere lahko država z zakonom prenese na občino, pod pogoji, kot 
jih določa zakon.741 ZLS kot prvo predvideva, da občina sprejme statut, v katerem uredi 
temelje svoje organizacije in delovanja, poleg tega pa občina izdaja za urejanje zadev iz 
izvirne pristojnosti, tj. vezano na izvirne naloge, odloke, odredbe, pravilnike in navodila, 
za zadeve iz prenesene državne pristojnosti pa se praviloma izdaja odloke, lahko pa tudi 
druge akte, če tako v posameznem primeru določa zakon.742 ZLS poleg tega določa, da 
občina izdaja tudi posamične (konkretne) upravne akte, tako o upravnih stvareh iz lastne 
pristojnosti kot iz prenesene državne pristojnosti, zakon pa omenja med drugim tudi 
„materialne akte“ (boljši izraz: materialna dejanja ali realne akte) občine.743 
 
Uredbo z zakonsko močjo, ki jo lahko izda predsednik republike, kot že rečeno uvrščamo 
med podzakonske predpise in gre za abstraktni upravni akt z vrsto posebnosti, ki smo jih 
že obravnavali. Mimogrede pa še: predsednik republike ni upravni organ, niti ni kot 
državni organ uvrščen v sistem javne uprave. Pooblastilo predsedniku republike za izdajo 
uredbe z zakonsko močjo in v okviru tega pooblastila še posebne pogoje določa že sama 
Ustava v 108. členu. Za uredbe z zakonsko močjo štejemo, da imajo kot skupina 
svojevrstnih pravnih aktov položaj in moč zakona, ker se lahko glede na njihovo vsebino 
in pod ustavno določenimi pogoji z njimi omejijo posamezne pravice in temeljne 
svoboščine. 
 
O normativni dejavnosti izvršilne oblasti (in znotraj nje uprave) v slovenski ureditvi I. 
Rakar ugotavlja, da se Ustavno sodišče v svojih odločitvah sklicuje na stališča slovenske 
                                               
740 Drugi odstavek 1. člena ZUP. 
741 Glej 21. in 24. člen ZLS. 
742 Glej 64. in 65. člen ZLS. 
743 Glej 67. člen ZLS in nasl. 
 teorije, osnovana na dognanjih iz nemške pravne ureditve, ki naj se ne bi v zadnjih 
desetletjih bistveno spremenila, tako da „Ustavno sodišče na področju vsebinskega 
razmerja med zakoni in podzakonskimi predpisi še vedno stoji na stališčih, katerih bistvo 
je izoblikovala (slovenska) teorija v 60-ih letih 20. stoletja.“744 S tega vidika naj bi po 
njegovo šlo za „klasično oz. togo stališče“ o normativni dejavnosti izvršilne oblasti – pri 
čemer avtor glede na obravnavano očitno misli predvsem le abstraktno normativno 
delovanje –, kot nasprotje pa ponuja „novejše oz. prožnejše stališče“.745 Po klasičnem 
stališču naj bi izhajalo, da abstraktni upravni akti ne smejo vsebovati določb, ki jih v 
zakonu ni, da ne smejo samostojno odrejati novih ali posebnih pravic in obveznosti ter da 
je  delovanje uprave v vsebinskem pogledu pravno odvisno, kar naj bi pomenilo, da se 
sme zakon zgolj tehnično dopolnjevati, razčlenjevati in opisovati, ne pa vanj vsebinsko 
posegati, ker naj bi to pomenilo prenos zakonodajne funkcije na druge organe.746 Novejše 
ali prožnejše stališče naj bi po drugi strani temeljilo na spoznanju, da idealni model delitve 
oblasti ne obstaja, torej da ne more veljati, da bi zakonodajalec odločal politično, izvršilna 
oblast pa bi zgolj interpretirala, razčlenjevala oziroma strokovno izvrševala politične 
odločitve (zakone), da je pri vsakem pravnem odločanju pristojno vrednotenje, da je 
napačno trditi, da podzakonski predpis ne sme urejati pravic in obveznosti, zakaj vsaka 
pravna norma po definiciji ureja pravice oziroma obveznosti, na podlagi teh osnov pa naj 
bi bilo ključno vprašanje, „kolikšno širino lastne vrednostne presoje (tj. koliko 
originarnega odločanja) sme zakonodajalec prepustiti izvršilni oblasti“, to pa naj bi se 
razreševalo tudi od primera do primera, upoštevaje različne okoliščine in test 
sorazmernosti.747 
 
Osebno menim, da je treba slediti „vmesnemu stališču“748 med t. i. „klasičnimi“ in t. i. 
„novejšimi“ pogledi na (abstraktno) normativno dejavnost izvršilne oblasti, čeprav 
ocenjujem, da takšno poimenovanje različnih pogledov ni dovolj utemeljeno, iz razlogov, 
ki jih skušam prikazati v nadaljevanju. Kot je bilo že večkrat omenjeno, sicer ni mogoče 
                                               
744 Rakar 2011, str. 78. 
745 Ibidem. 
746 Ibidem. 
747 Ibidem, str. 78–79. 
748 Pod pogojem, da je sploh ustrezno govoriti o različnih teoretičnih smereh! Že tu opozarjam, da želim 
dokončno presojo o tem prepustiti bralcu, ne glede na to, da v nadaljevanju razlagam svoja stališča o tej 
problematiki. 
  
zanikati ustvarjalnosti uprave, katere odločanje vsebuje – tudi v smislu prostega 
manevrskega prostora – izvirne elemente. Upoštevati je treba značilnosti posameznih vrst 
upravnih aktov. Vendar je treba biti pri t. i. novejših pogledih, kot se omenjajo, in ki se 
več kot očitno v precejšnji meri spogledujejo tudi z angloameriškim pristopom, izredno 
previden. 
 
To, da idealni model delitve oblasti ne obstaja, je pravzaprav težko šteti kot posebej „nov 
pogled“ (upravno)pravne teorije, saj končno niti Ustava ne temelji na čisti delitvi oblasti, 
ampak upošteva doktrino zavor in ravnovesij. Kakršne koli vzporednice z ureditvijo v 
povsem drugem pravnem sistemu pa je tudi težko povleči kar na splošno. Znano je, da 
imajo recimo ZDA predsedniški sistem z močno izvršilno oblastjo, katerega bistvena 
značilnost je takšna oblika vladavine, kjer je izvršilna oblast že v principu ostro ločena 
od zakonodajne. Odveč je na tem mestu izpostavljati posebnosti političnega sistema 
Združenega kraljestva, kjer je šef države monarh z vrsto tradicionalnih prerogativ, ki 
izvirajo iz običajev. 
 
Legalitetno načelo je že zgodovinsko, zlasti v tradiciji našega širšega geografskega 
prostora, utemeljeno na spoznanjih, da se morajo različni nosilci oblasti medsebojno 
omejevati in nadzirati ter da je odločanje o najpomembnejših vprašanjih, ki zadevajo vse 
državljane, zaupano zakonodajalcu – parlamentu kot predstavniškemu organu. To je bilo 
prikazano že v okviru zgodovinskega pregleda razvoja legalitetnega načela. Razpravljati 
je mogoče o tem, ali je zakonodajalec res vsevedno telo, čigar odločitve so vselej 
najboljše in najbolj primerne ter skladne z javnimi oziroma državnimi interesi, a to je v 
resnici področje, ki presega temo pričujoče raziskave. Pogosto se izpostavlja povezavo 
med tem, da idealni model delitve oblasti ne obstaja, in tem, da zaradi tega ne more veljati 
skrajni položaj, da bi zakonodajalec samo odločal, izvršilna oblast pa bi le izvrševala 
njegove odločitve, ne da bi vanje kakor koli posegala. Ta povezava je celo na teoretičnem 
nivoju konstruirana preveč neposredno, zato niti s praktičnega vidika ni uporabljiva. Po 
moje ravno zato, ker funkcija izvršilne veje oblasti in znotraj nje uprave ni zgolj izvršilna, 
ne more biti govora o sistemu zavor in strogi ločitvi med zakonodajno ter izvršilno vejo 
oblasti, pač pa gre za sistem zavor in ravnovesij. Z drugimi besedami: o delitvi oblasti je 
brezpredmetno govoriti kot o strogi delitvi funkcij med različnimi organi, saj se je že zelo 
zgodaj izkazalo, da mora delitev oblasti vzpostaviti sistem zavor in ravnovesij, kar 
 pomeni tudi določeno prekrivanje nekaterih nalog. A vendar – pristojnosti posameznih 
organov so jasno zamejene, tudi prek legalitetnega načela. 
 
Teza, da abstraktni upravni akt a priori ne sme urejati pravic in obveznosti, se res zdi 
neustrezna, na kar se pravilno opozarja, vendar tudi tu ni povsem jasno, kaj natančno 
avtorji razumejo pod tem problemom. Poudarili smo že, da gre pri razmerju med zakonom 
in normativnim delovanjem uprave za vprašanje izvirnega urejanja pravic in obveznosti. 
Razume se, da vsaka pravna norma po definiciji ureja pravice oziroma obveznosti, vendar 
je z vidika legalitetnega načela v upravnem pravu problem v tem, ali jih ureja (tudi) že 
zakon.  
 
Nadalje se predlaga uporabo testa sorazmernosti. Sorazmernost oziroma načelo 
sorazmernosti na upravnopravnem področju v splošnem zahteva ustreznost upravnega 
delovanja glede na relevantne pravne ali dejanske okoliščine in v tem smislu omejitev 
skrajnega upravnega delovanja glede na relevantne pravne ali dejanske okoliščine, torej 
sledenje srednji poti med preveč in premalo. Test sorazmernosti uporablja Ustavno 
sodišče, kadar zakon posega v določeno človekovo pravico in se dopustnost tega presoja 
z vidika obstoja ustavno dopustnega cilja ter z vidika načela sorazmernosti. Sorazmernost 
in test sorazmernosti zadevata zgolj del problemskega polja legalitetnega načela. Iz tega 
razloga bi moralo biti po mojem mnenju očitno, da tudi dilem širine lastne (vrednostne) 
presoje, s katero razpolaga izvršilna oblast, ne more v celoti – pa tudi ne v znatnem delu 
– razrešiti načelo sorazmernosti. 
 
 
e) Pojem bianko (golega) pooblastila javni upravi 
 
Izvršilne klavzule praviloma relativno natančno nalagajo določenemu organu oziroma 
pravnemu naslovniku, da izda abstraktni upravni akt, v katerem mora biti urejena 
določena materija. Zaradi zahtev pravne države mora biti pooblastilo za izdajo 
abstraktnega upravnega akta jasno opredeljeno v zakonu, tudi z ustreznimi merili in 
kriteriji, katerih določitev zakonodajalec ne sme prepustiti abstraktnemu upravnemu 
  
aktu.749,750 Skladno s tem tudi izvršilna klavzula ne sme vsebovati takšnih pooblastil (torej 
tako širokih pooblastil), na podlagi katerih bi izvršilni predpisi lahko vsebovali določbe, 
za katere ni podlage že v zakonu, zlasti pa ne sme upravi prepuščati samostojnega 
odrejanja pravic in obveznosti, tako da mora zakonodajalec, kadar pooblasti izvršilno 
oblast za izdajo abstraktnega upravnega akta, prej v temelju že sam urediti vsebino, ki naj 
bo predmet tudi takega akta.751 Tudi v novejši ustavnosodni praksi je zaslediti naslednjo 
argumentacijo: 
 
Kadar zakon vsebuje posebno zakonsko pooblastilo (t. i. izvršilno klavzulo), to pomeni […], da 
zakonodajalec izdaje izvršilnih predpisov ni prepustil (v celoti) presoji izvršilne oblasti, temveč ji je 
z zakonom naložil, da določena vprašanja mora urediti. Izvršilne klavzule so lahko pri nalaganju 
oziroma pooblaščanju za izdajo izvršilnih predpisov splošnejše (npr. ne določajo natančno, kaj je 
treba urediti z izvršilnim predpisom) ali povsem precizne (natančno določajo materijo, ki jo sme 
izvršilni predpis urejati). Kakšno vrsto izvršilne klavzule bo zakonodajalec v posameznem primeru 
izbral, sodi v polje njegove proste presoje. Pri tem je omejen le z ustavno opredeljenimi razmerji 
med zakonodajno in izvršilno oblastjo. Ker že načelo delitve oblasti (drugi odstavek 3. člena Ustave) 
izključuje možnost, da bi upravni organi spreminjali ali samostojno urejali zakonsko materijo, 
izvršilna klavzula ne sme vsebovati pooblastil, na podlagi katerih bi izvršilni predpisi lahko 
vsebovali določbe, za katere ni že v zakonu podlage, zlasti pa ne smejo samostojno odrejati pravic 
in obveznosti.752 
 
Iz zgornjih izvajanj pravzaprav že logično sledi nedopustnost takšnih pooblastil javni 
upravi, pri katerih zakonodajalec opusti določeno pravno regulacijo, ki bi jo že na podlagi 
ustavnih pristojnosti moral opraviti in odločanje o posameznih vprašanjih delegira na 
izvršilno oblast, tako da ni najti nikakršnih dovolj oprijemljivih omejitev (meril, kriterijev 
ipd.), na podlagi katerih bi bilo upravno delovanje oziroma delovanje pravnega 
                                               
749 Odločba Ustavnega sodišča U-I-313/98, 16. marec 2000, 39. točka obrazložitve. 
750 Prim. določila 80. člena GG, ki med drugim v prvem odstavku ureja pooblastila za izdajo predpisov s 
strani nemške zvezne vlade, zveznih ministrov in posameznih zveznih dežel. GG določa, da mora zakon 
določiti vsebino, namen in obseg pooblastila ali v nemškem izvirniku: „Durch Gesetz können die 
Bundesregierung, ein Bundesminister oder die Landesregierungen ermächtigt werden, 
Rechtsverordnungen zu erlassen. Dabei müssen Inhalt, Zweck und Ausmaß der erteilten Ermächtigung im 
Gesetze bestimmt werden. […]“ 
751 Odločba Ustavnega sodišča U-I-16/98, 2. april 1998, 18. točka obrazložitve. 
752 Odločba Ustavnega sodišča U-I-295/12, 9. maj 2013, 13. točka obrazložitve. 
 naslovnika določenega pooblastila ustrezno zamejeno, skladno z izhodišči, ki jih 
obravnavam v nadaljnjih odstavkih te razprave.753 
 
Govora je o t. i. bianko ali golih pooblastilih javni upravi, katerih splošne značilnosti so 
torej sledeče: 
(i) bianko pooblastilo naslovniku omogoča urejanje vprašanj, ki bi jih moral urediti že 
zakonodajalec na podlagi ustavnih pristojnosti oziroma gre za tiste bistvene zadeve, 
glede katerih ni mogoče prepuščati prostega odločanja izvršilni veji oblasti in 
znotraj nje upravi; in 
(ii) bianko pooblastilo ne daje omejitev v obliki raznih meril, kriterijev, pogojev ipd., 
na podlagi katerih bi bilo upravno delovanje oziroma delovanje pravnega 
naslovnika določenega pooblastila ustrezno zamejeno, s tem pa tudi predvidljivo, 
in tovrstnih meril tudi sicer ni najti v pravnih aktih, ki jih je treba upoštevati glede 
na vsebino pooblastila. 
 
Če zakonska ureditev ni v zadostni meri določna in predvidljiva, je to vsaj v nasprotju z 
načelom pravne države (2. člen Ustave), poleg tega pa bianko zakonska pooblastila 
pomenijo obid legalitetnega načela (konkretneje: pridržka zakona) in so neskladna s 
karakteristikami abstraktnih upravnih aktov, zlasti kar zadeva vprašanje njihove vsebine. 
Zakonodajalec si torej nikakor ne more privoščiti neomejene delegacije sprejemanja 
odločitev na izvršilno vejo oblasti. Najbolj enostavno povedano bi s tem prišlo do 
porušenja sistema delitve oblasti oziroma bolje rečeno sistema zavor in ravnovesij med 
različnimi nosilci oblasti. 
 
 
f) Zasnova testa za presojo obstoja bianko (golih) pooblastil javni upravi 
 
Uvodoma gre posebej pojasniti, da je vprašanje obstoja nedovoljenih bianko (golih) 
pooblastil upravi v veliki meri vprašanje obsega zakonskega pooblastila oziroma 
                                               
753 V tuji literaturi glej na primer Antoniolli, Koja 1996, str. 169 (in še nasl.): neustavna, v nasprotju z B-
VG so gola formalna zakonska delegiranja odločitev na izvršilno oblast oziroma upravo, saj mora biti zakon 
vsebinsko dovolj določen, tako da so v njem predvideni bistveni kriteriji nadaljnjega podzakonskega 
pravnega urejanja. Smiselno enako Adamovich, Funk 1980, str. 92–93, kjer je tudi izpostavljeno, da je 
ustavno določena obveznost zakonodajalca, da sam sprejema bistvene materialno- in formalnopravne 
odločitve. 
  
pooblastila, izhajajočega iz pravnih norm, ki imajo v pravnem redu priznan položaj in s 
tem moč zakona. Po relativno jasnem stališču ustavnosodne prakse je osrednja značilnost 
bianko pooblastil v njihovem obsegu. Ta je pri tovrstnih pooblastilih tako širok, da v 
pomanjkanju meril, ki bi omejila izvršilno oblast oziroma upravo, predstavlja potencialno 
možnost ali že kar konkretno nevarnost, da bo uprava pri delovanju na podlagi takega 
pooblastila pravno premalo omejena oziroma v nekaterih pogledih skorajda povsem 
neomejena, da bo torej dopuščena njena samovolja in zelo širok manevrski prostor. To je 
v nasprotju z zahtevami legalitetnega načela kot elementa pravne države (oziroma tudi 
vladavine prava). 
 
Problematika bianko pooblastil javni upravi je seveda v prvi vrsti domena zakonodajalca, 
ki v okviru svojih funkcij praviloma odloča o oblikovanju pooblastil javni upravi. 
Pooblastilo je za upravo oziroma določenega naslovnika pravno zavezujoče, če -, na 
način - in vse dokler je pravno zavezujoča oziroma v veljavi pravna norma, v kateri je 
pooblastilo vsebovano. Posebej je treba ob tem še opozoriti, da vsako pooblastilo, čeprav 
je po vsebini lahko zelo široko, še ne predstavlja bianko pooblastila, saj na primer 
poznamo tudi dopustna splošna pooblastila javni upravi. Pri bianko pooblastilih je 
problem v opustitvi pravnega urejanja s strani zakonodajalca, ki odločanje o posameznih 
vprašanjih delegira na upravo oziroma izvršilno oblast, čeprav bi pravno urejanje glede 
na pravne, pa tudi dejanske okoliščine posameznega primera moral opraviti sam, na 
podlagi svojih ustavnih pristojnosti in upoštevaje demokratična načela. 
 
V nekem primeru754 iz leta 2013 je Ustavno sodišče na podlagi zahteve UPRS odločalo o 
ustavnosti določila Zakona o mednarodni zaščiti. Bistvo problema je bilo v ureditvi tega 
zakona, skladno s katero se prosilcu, ki mu je odobrena razselitev na zasebni naslov in 
nima zagotovljene brezplačne osnovne oskrbe ter nima lastnih sredstev za preživljanje, 
dodeli finančna pomoč v višini, ki je določena s predpisom (abstraktnim upravnim aktom) 
ministra za notranje zadeve. Na tej podlagi je bil izdan pravilnik o pravicah prosilcev za 
mednarodno zaščito, na podlagi katerega je bila določena višina finančne pomoči. 
Izpodbijano določilo zakona (= izvršilna klavzula) je določalo – in z manjšimi 
spremembami, vendar v bistvenem enako tudi še vedno določa – da minister, v soglasju 
z ministri, pristojnimi za zdravje, delo, družino in socialne zadeve ter za šolstvo in šport, 
                                               
754 Gre za odločbo Ustavnega sodišča U-I-295/12, 9. maj 2013; nadrobnosti glej tam! 
 predpiše podrobnejše pogoje in načine za zagotavljanje določenih pravic, med drugim 
pravice do finančne pomoči v primeru nastanitve na zasebnem naslovu. Po mnenju UPRS 
naj bi ta določba predstavljala bianko pooblastilo, ki prenaša na ministra celotno 
podrobnejšo ureditev tako pogojev kot tudi načinov zagotavljanja pravic prosilcev. Zato 
naj bi bila izpodbijana določba v nasprotju s 87. členom Ustave, po katerem lahko 
Državni zbor pravice in obveznosti državljanov in drugih oseb določi samo z zakonom. 
Določitev pogojev, pod katerimi prosilec pridobi določene pravice, naj bi bila v izrecni 
pristojnosti zakonodajalca. V konkretnem primeru naj bi tako minister s pravilnikom 
neodvisno od zakona določil podrobnejše pogoje in načine zagotavljanja pravic prosilcev. 
Ustavno sodišče sicer ni ugotovilo neustavnosti, za našo obravnavo pa je relevantna 
njegova argumentacijska linija.  
 
Ustavno sodišče je v obravnavani zadevi menilo, da je bistveno vprašanje v tem, ali daje 
sporna izvršilna klavzula ministru pooblastilo za urejanje materije, ki je zakon ne ureja, 
oziroma ali mu prepušča urejanje vprašanj, ki so v izključni pristojnosti zakonodajalca. 
Ustavno sodišče je navedlo, da če bi izhajali zgolj iz besedila izvršilne klavzule, tej ne bi 
bilo mogoče očitati neskladja z Ustavo, ker predpisovanje podrobnejših pogojev in 
načinov zagotavljanja v zakonu določenih pravic z vidika drugega odstavka 120. člena 
Ustave ni sporno. Vendar ker je iz zahteve UPRS Ustavno sodišče razbralo očitek, da 
ministru ni prepuščeno le določanje podrobnejših pogojev, temveč da pogoji za pridobitev 
pravice do finančne pomoči in njen obseg v zakonu niso ustrezno določeni, se je spustilo 
v nadaljnje presojanje, ali so pogoji za pridobitev pravice do finančne pomoči in njena 
vsebina v zakonu vsaj okvirno določeni oziroma iz njega vsaj z razlago ugotovljivi. 
Ustavno sodišče je glede tega ugotovilo, da iz več zakonskih določb izhaja, da so pogoji 
za razselitev na zasebni naslov, in pogoji, pod katerimi v takem primeru prosilci pridobijo 
finančno pomoč, v zakonu izrecno določeni, da pa višina denarnega zneska, ki ga 
zagotavlja pravica do finančne pomoči, ni izrecno določena. Vendar je Ustavno sodišče 
preverilo zakonska določila ter različne pogoje, ki jih zakon določa v povezavi s pravico 
do finančne pomoči in na tej podlagi sprejelo sklep, da je z razlago zakonskih norm 
mogoče opredeliti višino finančne pomoči v primeru nastanitve na zasebnem naslovu. To 
odločitev je Ustavno sodišče dodatno podprlo še z navedbo, da lahko prosilci že na 
podlagi zakonskih določb okvirno predvidijo, kakšna bo višina finančne pomoči, če bodo 
nastanjeni na zasebnem naslovu: taka, da bo zadostovala za kritje izdatkov osnovne 
oskrbe, pri čemer bo konkretna višina seveda odvisna tudi od specifičnih okoliščin 
  
njihovega primera (lastna sredstva za preživljanje, brezplačna nastanitev idr.). V 
predstavljenem primeru je bila odločitev Ustavnega sodišča torej taka, da je bil dan 
izvršilni veji oblasti zadosten zakonski okvir za podrobnejše urejanje pogojev in načinov 
zagotavljanja pravice do finančne pomoči v primeru nastanitve na zasebnem naslovu, zato 
je očitek o obstoju bianko pooblastila ministru zavrnilo in, kot rečeno, ni ugotovilo 
neskladja  z drugim odstavkom 120. člena Ustave. 
 
Na podlagi predstavljenega primera iz prakse Ustavnega sodišča je mogoče zasnovati 
naslednji test, sestavljen iz več korakov, ki jih je potrebno opraviti pri presojanju, ali je 
določeno (zakonsko) pooblastilo javni upravi bianko pooblastilo, torej golo pooblastilo 
in iz tega razloga ustavno nedopustno: 
(i) Prvi korak (= presoja upoštevanja kriterijev, ki veljajo za ustrezne izvršilne akte) 
predstavlja prvo stopnjo ugotavljanja, ali je na podlagi interpretacije pooblastilna 
norma (tipično gre za izvršilne klavzule) skladna s temeljnimi zahtevami 
legalitetnega načela, torej ali je skladna z relevantnimi (ustavnimi) normami in 
načeli, kot je drugi odstavek 120. člena Ustave, pa tudi drugimi relevantnimi 
ustavnimi določili, kar na tem mestu pomeni, da je treba preveriti izpolnjevanje 
kriterijev, ki na splošno veljajo za vsebino posameznih abstraktnih upravnih aktov 
glede na njihovo pravno naravo izvršilnih aktov: na primer, s pravilnikom, ki ga 
izda minister, se lahko le podrobneje razčlenijo posamezne določbe zakona. Če se 
ugotovi, da temu ni tako, potem je pooblastilna norma neustavna že iz tega razloga 
(na primer zaradi kršitve drugega odstavka 120. člena Ustave), lahko pa gre tudi za 
bianko pooblastilo, kar omogoča presoja v naslednjih korakih. 
(ii) Drugi korak (= presoja upoštevanja pridržka zakona, ki predstavlja sestavino 
legalitetnega načela) predstavlja ugotavljanje, ali na podlagi interpretacije 
pooblastilna norma naslovniku omogoča urejanje vprašanj, ki so v izključni 
pristojnosti zakonodajalca (v nemški teoriji bi natančneje gledano take primere 
praviloma obravnavali kot parlamentarni pridržek oziroma pridržek parlamenta, kar 
smo že obravnavali) oziroma gre za tiste bistvene zadeve, ki bi jih moral urediti 
zakonodajalec že na podlagi svojih ustavnih pristojnosti. Če je temu tako, torej če 
je podano vsaj eno od navedenega, potem je pooblastilna norma (lahko) neustavna 
že iz tega razloga, vendar to nujno še ne pomeni, da imamo opravka z bianko 
pooblastilom. Zato je smiselno preiti še k naslednjemu koraku. 
 (iii) Tretji korak (= presoja konkretne vsebine pooblastila, tj. njegovega obsega v 
ožjem smislu) predstavlja ugotavljanje, ali daje pooblastilna norma naslovniku 
pooblastilo za urejanje materije, ki je zakon oziroma pravni akt, v katerem je 
vsebovana, ne ureja, torej da ne določa meril oziroma kriterijev (pogojev, 
predpostavk ipd.) za podzakonsko regulacijo. To mora biti vsaj okvirno določeno 
oziroma vsaj določljivo, tj. ugotovljivo z razlago, ni pa nujno, da je vsebovano v 
sami pooblastilni normi, pač pa je treba preveriti vsebino celotnega pravnega akta, 
v katerem je vsebovana pooblastilna norma in po potrebi, odvisno od materije, ki je 
pravno urejena, tudi vsebino morebitnih drugih pravni aktov (pravnih virov). Ta 
presoja se v veliki meri navezuje na ugotavljanje, ali je pravna ureditev dovolj 
predvidljiva za naslovnike, kar torej pomeni tehtanje, ali je v ustrezni meri 
spoštovano načelo pravne države (2. člen Ustave). Če okvir za podzakonsko 
ureditev ni zadosten oziroma merila in kriteriji za njeno izvedbo niso niti ustrezno 
določljivi prek razlage, potem sledi ugotovitev, da predstavlja pooblastilna norma 
bianko pooblastilo. Pomembno vodilo je, da mora biti zakonski okvir tem bolj 
določen, kolikor bolj njegova vsebina posega v človekove pravice in temeljne 
svoboščine; smiselno podobno, kot recimo v kazenskem pravu velja pravilo nullum 
crimen, nulla poena sine lege certa. 
 
 
II. Področja delovanja javne uprave skozi prizmo pridržka zakona 
 
1. Interni akti uprave 
 
Kolikor interni akti uprave predstavljajo delovanje uprave kot javne oblasti, torej vsaj v 
tistem delu, kjer gre interne akte uprave šteti za akte oblasti, so ti podvrženi legalitetnemu 
načelu, kar natančneje pomeni, da mora tudi za interno delovanje uprave veljati tako 
zahteva po skladnosti z zakonom (prednost zakona), kolikor so določena vprašanja 
internih aktov zakonsko regulirana, kakor tudi zahteva, da mora tako delovanje uprave 
tudi temeljiti na ustreznem zakonskem pooblastilu (pridržek zakona). Upoštevati pa je 
seveda treba, da interni akti zaradi odsotnosti zunanjega pravnega učinkovanja praviloma 
ne terjajo striktne zakonske podlage oziroma podlage v pravnih normah in načelih, ki 
  
imajo v pravnem redu priznan položaj in s tem moč zakona. Toda še vedno gre za potrebo 
po obstoju ustreznega pooblastila, vsaj implicitnega, na katerem temeljijo interni akti.  
 
Že pri obravnavi organizacijskega vidika uprave je bilo izpostavljeno, da zakon (na 
primer ZDU-1) vsaj na splošno-abstraktni ravni predvideva način ureditve notranje 
organizacije, možnost, da se lahko ustanovi upravni organ v sestavi ministrstva z uredbo 
vlade idr. Zakon pooblašča ministra, da določi notranjo organizacijo in sistemizacijo 
delovnih mest ministrstva. Zakon prav tako predvideva sodelovanje med različnimi 
subjekti oziroma organi znotraj sistema javne uprave, zato je mogoče sklepati, da interni 
akti, ki pri tem nastajajo, temeljijo na tovrstnih zakonskih določilih, čeprav so le-ta 
splošne in okvirne narave. Vendar vsaj pristojnost za določeno delovanje je zakonsko 
relativno natančno določena. Končno gre pri upravljanju za dejavnost, ki mora biti vsaj 
na splošno usmerjena, to pa terja tudi ustrezno notranjo usklajenost pri izvajanju nalog. 
Celo za organizacijska vprašanja učinkuje pridržek zakona, ki temelji na obstoju 
splošnega pojma pooblastila javni upravi, kot smo ga definirali. Kolikor pa interni akti 
uprave predstavljajo akte poslovanja, velja glede njih isto, kot ugotavljamo glede učinkov 
legalitetnega načela na akte poslovanja javne uprave.755 
 
 
2. Intervencijska uprava: najbolj elementaren izraz moči javne oblasti 
 
a) Splošno 
 
Z učinkovanjem legalitetnega načela v upravnem pravu si značilno predstavljamo 
omejevanje in pooblaščanje intervencijske uprave (nem. Eingriffsverwaltung), glede 
katere je bilo že na več mestih rečeno, da predstavlja tisto upravo, v okviru katere prihaja 
do različnih posegov v pravice in svoboščine posameznikov. Na teh podlagah se je, sicer 
nekoliko poenostavljeno gledano, tudi začel doktrinarni razvoj legalitetnega načela v 
upravnem pravu. Nemška teorija omenja tradicionalno „imperativno delovanje uprave“ 
(„imperatives Verwaltungshandeln“) v obliki zapovedi in prepovedi, nadzora nad 
spoštovanjem oblastnih ukrepov ter sankcioniranja kršitev.756 Tako v tuji (pri tem imam 
                                               
755 Več o tem glej pri ustreznih poglavjih! 
756 Hoffmann-Riem, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 763. 
 v mislih zlasti nemško, avstrijsko in švicarsko ureditev) kot slovenski teoriji in praksi 
(dasiravno sta pri nas pojma pridržek zakona in intervencijska uprava izjemno redko v 
uporabi) velja za nesporno, da je treba pridržek zakona uporabiti pri tovrstnem, torej 
„intervencijskem“ delovanju uprave, kar je bilo prav tako že večkrat pojasnjeno. 
Delovanje intervencijske uprave mora biti ustrezno usmerjevano in koordinirano. 
Intervencijska uprava po svoji naravi terja strog, restriktiven pristop pri oblikovanju 
pooblastil, na temelju katerih deluje. V tem smislu ZDU-1 v tretjem odstavku 9. člena – 
izrecno sicer le za opravljanje materialnih dejanj, kar je vsaj nekoliko nelogično, če ne 
celo nesistemsko oziroma pomanjkljivo –, določa, da mora imeti uprava neposredno 
podlago v zakonu za akte, „s katerimi se posega v osebno prostost, telesno ali duševno 
celovitost, zasebnost, lastnino in druge človekove pravice oziroma temeljne svoboščine“. 
 
Za vsako delovanje intervencijske uprave mora obstajati izrecno zakonsko pooblastilo, 
kar zajema tudi zakonski pridržek. Pri abstraktnem pravnem urejanju s strani uprave je 
potrebno upoštevati tudi splošna pravila, ki skladno s pozitivnopravno ureditvijo veljajo 
za posamezno vrsto podzakonskega predpisa, tj. abstraktnega upravnega akta. Obenem 
morajo biti predpisi jasni in določni, tako da je zagotovljena pravna varnost (2. člen 
Ustave), upoštevano pa mora biti še vodilo, da mora najpomembnejša in najbolj bistvena 
vprašanja določiti zakonodajalec, praviloma v obliki zakona. 
 
O pooblastilih za delovanje uprave in njihovem obstoju ter obsegu je tekla beseda že na 
drugih mestih, zato naj tu zadostuje navedba, da na področjih intervencijske uprave 
pridržek zakona brez dvoma predstavlja ne le restriktivno pooblastilo za delovanje 
uprave, pač pa vedno tudi zaščito posameznika oziroma njegovih pravic in temeljnih 
svoboščin v razmerju do različnih oblastnih757 ravnanj. Tak pristop mora biti na primer 
uveljavljen na področju davkov oziroma dajatev, kjer gre za nalaganje obveznosti 
zavezancem za njihovo plačevanje, kar seveda pomeni poseg v sfero svobode bodisi 
fizičnih bodisi pravnih oseb glede prostega razpolaganja s premoženjem. Ustava v 147. 
členu določa, da se davki, carine in druge dajatve predpisujejo z zakonom. Gre za 
legalitetno načelo na davčnem področju, ki varuje davčne zavezance s tem, ko zahteva, 
                                               
757 Na tem mestu se osredotočamo predvsem na področje upravnega prava, čeprav se posegi v pravice in 
temeljne svoboščine lahko izvajajo tudi s strani subjektov zasebnega prava, kar kaže zaradi boljše 
sistematike obravnavati posebej. 
  
„da je njihov pravni položaj glede davčnih obveznosti jasno in predvidljivo razviden že 
iz zakona“.758 
 
Obstoj javnega interesa (oziroma državnega interesa) je težko spregledati. Na primer, za 
dejavnosti Slovenske obveščevalno-varnostne agencije je jasno, da so usmerjene v 
zagotavljanje javne oziroma državne varnosti. Podoben je namen uporabe orožja s strani 
vojaških oseb. Gledano iz drugačne, morda nekoliko širše perspektive je mogoče 
intervencijsko upravo klasificirati tudi v sklop uprave, katere urejevalne ali regulativne 
naloge obsegajo zagotavljanje temeljnega družbenega reda, seveda ob hkratnem 
spoštovanju človekovih pravic in temeljnih svoboščin, tako da je v ospredju varstvo 
posameznika pred javno oblastjo.759 Upravljanje z riziki in nevarnostmi, ki lahko zelo 
omajejo javni red in družbeno stabilnost ter predstavljajo resno nevarnost osebni 
varnosti760, brez dvoma sodi v specifičen krog upravnih nalog. Varnost, ki gre tudi 
pravnim osebam, je sicer res v prvi vrsti „obrambna pravica pred posegi državne oblasti 
in posameznikov“, vendar pa je država kot demokratična in pravna država dolžna to 
pravico zagotavljati tudi sama.761 Priznati je treba, da je v tem postulatu precej 
kontroverze, ki se jo razrešuje z iskanjem najboljšega ravnovesja med javnimi in 
zasebnimi interesi ter med različnimi pravicami in obveznostmi kot njihovimi korelati. 
Posebnega pomena je načelo sorazmernosti, ki smo ga že obravnavali, razvoj pa naj bi 
med drugim šel predvsem v smeri poudarjanja preventivnih dejavnosti, recimo na 
področju boja proti terorizmu.762 Funkcije uprave, ki naj v najširšem smislu zagotavljajo 
red in varnost, je mogoče razdeliti še na sklop finančne uprave, ki v bistvenem zadeva 
odmero, obračun in pobiranje dajatev, kar predstavlja masovno nalaganje obveznosti 
zavezancem za njihovo plačevanje763, seveda pa v ta okvir sodijo še številne druge naloge, 
na primer nadzorstvene, in sodne uprave, ki upoštevaje neodvisnost sodne veje oblasti 
                                               
758 Odločba Ustavnega sodišča RS U-I-313/13-86, 21. marec 2014, 42. točka obrazložitve. 
759 Glej (in prim.) Schulze-Fielitz, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 835; 
Stober, v: Stober, Kluth 2007, str. 41–42. 
760 Mimogrede, osebna varnost je človekova pravica, kar izrecno priznava Ustava v določbi 34. člena. 
761 Šturm, v: Šturm (ur.) 2010, str. 363, 364. 
762 Schulze-Fielitz, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 836–837. 
763 Ibidem, str. 839–840. 
 zaobjema naloge zagotavljanja kadrov ter materialnih, finančnih in drugih potrebnih 
virov za delovanje sodstva764. 
 
 
b) Administrativne sankcije  
 
Posebno področje intervencijske uprave, za katerega se kaže, da se v slovenskem 
upravnem pravu šele razvija, predstavljajo administrativne sankcije. To so ukrepi, o 
katerih odloči organ v upravnem postopku, zagotovljena pa je naknadna (ex post) 
upravnosodna kontrola. Administrativne sankcije se močno približujejo kaznovalnim, 
zlasti prekrškovnim sankcijam, čeprav so izvzete iz postopkov kaznovalnega prava, in 
lahko po tej liniji sodijo v okvir pojma „kazenske obtožbe“ v smislu 6. člena EKČP, kar 
seveda terja ustrezno upoštevanje jamstev, kot jih za „kazensko obtožbo“ predvideva 
EKČP. Najmanj posledica zahtev upravnopravnega legalitetnega načela pa je, da mora za 
tovrstne sankcije smiselno veljati vodilo nullum crimen, nulla poena sine lege, ki je sicer 
značilno za področje kazenskega prava. (Ustavno)pravna problematika administrativnih 
sankcij je sicer spričo očitnih razlogov široka in presega namen te razprave. Na tem mestu 
naj bo dovolj poudarek, da so na splošno administrativne sankcije lahko urejene toliko, 
kolikor to dopuščajo instituti in pravila ter načela upravnega prava.765 
 
 
c) Delovanje represivnih organov 
 
Intervencijsko upravo sicer v največjem obsegu izvaja policija ali bolje rečeno: policijska 
organizacija. Zgolj za ilustracijo velja poleg policije omeniti še pravosodno varnostno 
policijo, vojsko z njenimi različnimi službami, kot je na primer vojaška policija, carino, 
obveščevalno-varnostne službe, številne inšpekcijske službe itn. Več kot očitno je 
struktura organov oziroma organizacij z represivnimi (in nadzorstvenimi) pooblastili zelo 
razvejana, tudi na ravni lokalne samouprave, kot so denimo službe za občinsko redarstvo. 
Intervencijska uprava je zaradi svojega značaja v precejšnji meri predmet zanimanja tudi 
kazenskopravne stroke, ki se ukvarja s kaznivimi ravnanji, in odraža moč javne oblasti, 
                                               
764 Ibidem, str. 840–841. 
765 Več o problematiki administrativnih sankcij glej Dekleva 2016, str. 13–15. 
  
saj ta razpolaga z ustreznimi sredstvi, ki omogočajo tudi fizične oblike prisile nad 
posamezniki. Vse to ob upoštevanju legalitetnega načela, in sicer posebej pridržka 
zakona. Seveda pa intervencijska uprava ne obsega zgolj delovanja represivnih organov, 
ampak prav vsako oblastno delovanje uprave, pri katerem prihaja do posegov v pravice 
in temeljne svoboščine. 
 
Ključno vlogo na področju intervencijske uprave v smislu zagotavljanja (javne) varnosti 
in (javnega) reda kot osrednjih vlog liberalne države opravljajo represivni organi, v prvi 
vrsti policija, ki je pri nas organ v sestavi ministrstva, pristojnega za notranje zadeve. Z 
vidika pridržka zakona velja posebej izpostaviti, da mora recimo tako odredba 
(policijskega vodje) policistu kot tudi nalog pristojnega organa (na primer sodišča, 
državnega tožilca) za izvedbo policijske naloge temeljiti na zakonu,766 torej je treba 
upoštevati, da mora biti v tem primeru podano ustrezno zakonsko pooblastilo za 
posamezno policijsko delovanje, kar je primer seganja pridržka zakona in prednosti 
zakona (legalitetnega načela) tudi na področje notranjih razmerij znotraj uprave. Celo 
več; upravnopravno legalitetno načelo morajo upoštevati še vsi drugi pristojni organi, ki 
dajejo naloge policistom, na primer sodišča kot del sodne veje oblasti. To dodatno 
nakazuje, da legalitetno načelo – ne glede na to, da gre za načelo upravnega prava – nima 
učinkov zgolj v razmerjih med zakonodajno in izvršilno vejo oblasti.  
 
Čeprav za domala vsa policijska pooblastila in naloge velja, da predstavljajo 
intervencijsko upravo, to ne pomeni, da so aktivnosti policije tako striktno pravno vezane, 
da bi to povzročilo oviro za strokovno ustrezno in dovolj učinkovito izvrševanje 
pristojnosti, ki jih ima policija na podlagi zakona. S tem bi legalitetno načelo v bistvu 
samo sebi omejevalo učinke. Policiji daje zakon natančna pooblastila za delovanje in 
policiji gre hkrati pravica in dolžnost delovati skladno s pooblastili, ob tem pa mora biti 
omogočeno, da policisti pri opravljanju svojih nalog na podlagi taktičnega preudarka sami 
ocenijo, katera dejanja bodo izvedli glede na konkretna dejstva in okoliščine767. Vendar 
mora zaradi zahtev legalitetnega načela, in sicer natančneje pridržka zakona, zakon jasno 
in določno (po načelu lex certa) urejati načine opravljanja policijskih nalog (na primer 
ravnanje s prisilnimi sredstvi), policijska pooblastila, njihovo uporabo itn. ZNPPol v 15. 
                                               
766 Drugi odstavek 5. člena ZNPPol. 
767 Glej 7. člen ZNPPol. 
 členu izrecno opredeljuje načelo zakonitosti: „[p]ri opravljanju policijskih nalog smejo 
policisti uporabiti policijska pooblastila na podlagi in v obsegu, ki ga določa zakon, ter 
na način, določen z zakonom ali podzakonskim predpisom, izdanim na podlagi in v skladu 
z zakonom.“ V zvezi z omenjenimi podzakonskimi predpisi bi dodali, da vezanosti nanje 
ne štejemo kot izraz legalitetnega načela, vendar ker vezanost nanje določa zakon, gre za 
primer vsebinskega dosega legalitetnega načela. ZNPPol v drugem odstavku 33. člena 
denimo določa, da način izvajanja točno določenih policijskih pooblastil, ki so izrecno 
določena v zakonu, podrobneje predpiše minister (po pridobitvi predhodnega mnenja 
Varuha človekovih pravic). V nasprotju z legalitetnim načelom ni, če minister v 
pravilniku določi podrobnejše tehnične kriterije in postopke za posamezna policijska 
pooblastila, ki so določena že v zakonu. 
 
Na področju intervencijske uprave načeloma ni dopustno, da bi zakonodajalec delegiral 
posamezne upravne naloge na subjekte zasebnega prava.768 To sicer ne pomeni, da ne 
obstajajo primeri, ko zakonodajalec zaradi različnih razlogov in tudi javnih interesov 
oziroma interesa države pravno regulira primarno zasebnopravna področja, s čimer se 
vsaj prikrito priznava, da določeno delovanje zasebnikov lahko nadomešča celo 
intervencijsko upravo. Nazoren primer je zasebno varovanje, urejeno v ZZasV-1. 
Zasebno varovanje je na podlagi zakona varovanje ljudi in premoženja pred nezakonitimi 
(protipravnimi) ravnanji, ki ga kot pridobitno dejavnost opravlja gospodarska družba ali 
samostojni podjetnik, in sicer na podlagi pogodbenega odnosa z naročnikom ter ob 
upoštevanju zakonskih pogojev, lahko pa se ga izvaja tudi za lastne potrebe, skladno z 
določili zakona.769 Pri tem velja poudariti, da je zasebno varovanje sicer praviloma 
gospodarska dejavnost, v slednjem primeru, ko gre za interno varovanje, pa zakon pravi, 
da gre za neprofitno dejavnost, ki se izvaja zgolj za lastne potrebe, preko neposredne 
zaposlitve varnostnikov oziroma potrebnega osebja, ki opravlja naloge varovanja.770 
Zasebno varovanje se da razumeti tudi tako, da v določenem obsegu predstavlja prenos 
nekaterih nalog zagotavljanja varnosti ljudi in premoženja s strani države oziroma njenih 
organov na zasebnike, razen morda v primeru, kadar interno varovanje skladno z 
                                               
768 Sodba BVerfGE 2 BvR 133/10, 18. januar 2012, 84. točka obrazložitve. Glej tudi Schulze-Fielitz, v: 
Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 868–870. 
769 Glej 2. in 3. člen ZZasV-1. 
770 Tretji odstavek 3. člena ZZasV-1. 
  
zakonskimi zahtevami organizira organ države771, ki morebiti za varovanje poskrbi že kar 
z obstoječimi zaposlenimi, seveda pod zakonskimi pogoji. Vendar tudi pri tovrstnih 
primerih ni mogoče spregledati, da varovanje v končni fazi zagotavlja posebno varnostno 
osebje (pri tem bomo namenoma zanemarili možnost policijskega sodelovanja). V 
določenih primerih velja posebna ureditev in so zagotovljene obvezne službe varovanja. 
 
 
3. Servisna uprava 
 
a) Splošno 
 
Servisna uprava (nem. Leistungsverwaltung) se nanaša na zagotavljanje različnih storitev 
s strani javne oblasti in izvajanje nalog usmerjevalnega in/ali spodbujevalnega značaja, 
pri čemer te storitve in naloge sledijo interesom posameznikov oziroma članov določene 
skupnosti in izboljšujejo njihov življenjski standard: na primer komunalne storitve 
splošnega pomena (javne službe), sociala (na primer storitve socialnega varstva, tudi 
preventivne narave), subvencije (posebej za spodbujanje kulturnega in gospodarskega 
razvoja) in svetovanje ter obveščanje.772 
 
Že v naravi stvari je, da mora država, tj. javna oblast, najprej poskrbeti za zadostno 
stopnjo varnosti, reda in miru v družbi. To je tudi za državo – ali tiste, ki imajo po svojih, 
sicer demokratično pridobljenih položajih, v rokah oblast – eksistenčnega pomena. 
Država blaginje na drugi strani skrbi za uresničevanje številnih javnih interesov, 
izboljšuje pogoje za udejanjanje pravic in svoboščin ter si prizadeva za ekonomski, 
socialni, kulturni in še kakšen drug vidik razvoja družbe. Razumljivo je, da lahko vse 
tovrstne naloge predstavljajo precejšnje breme za državo, pri čemer nimam v mislih le 
finančnega, čeprav se morda v povezavi z državo blaginje oziroma socialno državo kot 
vzor omenja bogate skandinavske države. Vprašanje zadostnega financiranja je zgolj 
eden izmed pogojev servisne uprave, kar pa itak velja za upravo na sploh. V prvi vrsti 
igra torej ključno vlogo pri tem politika ter družbeni sistem, zvezan z (ustavno)pravno 
ureditvijo posamezne države. Dejstvo je, da so pretresi v svetovnem gospodarstvu v 
                                               
771 Glej 5. točko 5. člena ZZasV-1. 
772 Schulze-Fielitz, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 841 in nasl. 
 zadnjih obdobjih pomembno vplivali na servisno upravo, a ne samo v negativnem smislu, 
torej z varčevanjem. Kot odgovor na gospodarsko in finančno krizo države sprejemajo 
različne t. i. protikrizne ukrepe za njeno ublažitev. Takšni ukrepi so lahko tudi 
spodbujevalne narave. Za ponazoritev velja izpostaviti subvencije za zagon podjetij, 
katerih namen je spodbujanje gospodarskega razvoja in s tem zmanjševanje negativnih 
učinkov krize v gospodarstvu. Ob vsem tem ne gre zanemariti, da tudi servisna uprava 
omogoča javni red in mir oziroma deluje v tej smeri vsaj preventivno, tako da je 
utemeljeno šteti, da se dopolnjuje z intervencijsko upravo. 
 
Pridržek zakona učinkuje tudi področju servisne uprave, saj, kot navaja V. Rus: „Zakon 
mora zagotavljati nepristransko distribucijo državne administracije […].“773 Za servisno 
upravo prav tako velja vloga legalitetnega načela, ki se nanaša na usmerjanje delovanja 
uprava. Delovanje servisne uprave mora biti ustrezno koordinirano, upoštevani morajo 
biti učinki različnih mehanizmov in instrumentov (tj. državnih ukrepov), ki jih ima 
servisna uprava na temelju številnih zakonov. Res pa je, da servisna uprava pri tem terja 
bolj fleksibilen pristop774, kot to velja pri intervencijski upravi in kar omogočajo različne 
oblike pooblastil javni upravi, praviloma pa bi moralo biti tudi več manevrskega prostora 
za interpretacije pravnih norm s strani uprave. Pridržek zakona štejemo kot del 
legalitetnega načela, le-to pa je obligatornega značaja. Le pogojno se je mogoče strinjati 
s tem, da legalitetno načelo po izvoru ni združljivo s temeljnimi značilnostmi servisne 
uprave, kjer se uporabljajo tudi drugačni instrumenti upravljanja kot pri intervencijski 
upravi oziroma upravi, ki posameznike zavezuje k določenim ravnanjem, omejuje njihove 
pravice, skratka skrbi za red in varnost v družbi.775 V vsakem primeru ni mogoče mimo 
tega, kar uči nemška teorija bistvenosti zadeve, torej da je zakonodajalec oziroma 
parlament tisti, ki mora sprejemati najpomembnejše, bistvene odločitve, kar je skladno z 
razumevanjem pravne države, katere odraz je tudi predvidljivost prava za njegove (tudi 
potencialne!) naslovnike.  
 
                                               
773 Rus 1990, str. 402. 
774 Primer iz prakse UPRS (sodba in sklep I U 1480/2013, 18. februar 2015): „[…] gre za finančne podpore, 
ki so med drugim odvisne od proračunskih zmogljivosti in razmer na [… – v konkretnem primeru 
energetskem] trgu, za kar pa je potrebna določena fleksibilnost, ki je lažje uresničljiva prek podzakonskega 
predpisa.“ 
775 Glej Adamovich, Funk 1980, str. 9. 
  
Kar naivno bi bilo šteti, da državni ukrepi, ki tistim, na katere se nanašajo, ne jemljejo 
oziroma omejujejo pravic in ne nalagajo obveznosti ter se iz tega razloga kažejo kot 
posebej koristni za posameznike, morda le po njihovih ocenah in subjektivnem 
prepričanju, ne morejo biti odraz suverene moči, ki jo ima država. Še vedno gre za javno 
oblast in čeprav država v teh primerih ne nastopa z uporabo instrumentarija intervencijske 
uprave ali z neposrednim vplivanjem na voljo posameznikov in njihovim fizičnim 
prisiljevanjem, gre lahko za njeno oblastno delovanje.776 S tem ne zanikam, da gre lahko 
tudi za neoblastno delovanje, če gre za akte poslovanja, katere analiziram posebej (glej 
ustrezna poglavja). Javna oblast mora biti upravičena oziroma pooblaščena za svoja 
ravnanja. Izmed podnačel pravne države je v zvezi s tem še posebej pomembno načelo 
pravne varnosti. To kaže potrebo po fleksibilnosti, ki jo nudi legalitetno načelo kot 
upravnopravno načelo. Pridržek zakona namreč na splošno razumemo v smislu, da mora 
biti uprava za svoje delovanje ustrezno pooblaščena, pri čemer pooblastilo pomeni pravno 
določeno dolžnostno upravičenje posameznega subjekta, ki je upravičen na področju 
uprave izvrševati javno oblast, katere nosilec je, da ravna na določen način. Obstaja več 
vrst pooblastil javni upravi, kar je zvezano z vprašanjem širine ali obsega splošnega 
pojma pooblastila.  
 
Čeprav gre pri servisni upravi za zagotavljanje različnih storitev in izvajanje nalog 
usmerjevalnega oziroma spodbujevalnega značaja, kar je denimo direktno nasprotje 
intervencijske uprave, torej ne gre spregledati, da tudi na področju servisne uprave država 
oziroma javna uprava lahko nastopa kot oblast. Ugovor bi lahko bil, da servisna uprava 
ne deluje zmeraj v javno korist oziroma da se ne zasleduje javnega interesa, kadar gre za 
dejavnosti v korist določenega posameznika ali ožje skupnosti (skupine subjektov), kar 
bi v določenem obsegu lahko pomenilo pomik servisne uprave na področje aktov 
poslovanja. Tako stališče bomo šteli kot premalo natančno in zato napačno, čeprav velja 
ob tem opozoriti, da s tem ne izključujemo možnosti obstoja aktov poslovanja, ki se na 
kakršen koli način tičejo servisne uprave, če so pač izpolnjeni pogoji, ki jih štejemo kot 
opredelilne znake aktov poslovanja. 
 
Sicer je bilo že povedano, da javni interes ni absolutna predpostavka oblastnega delovanja 
uprave, ker lahko tudi zasebni subjekti delujejo v javnem interesu; tak ilustrativen primer 
                                               
776 Glej Kerševan 2004, str. 162–163. 
 so nekatera društva, ki imajo na podlagi zakona status društva, ki deluje v javnem 
interesu, in to ne glede na okoliščino, da je temeljni namen vsakega društva kot pravne 
osebe zasebnega prava v uresničevanju skupnih interesov njegov članov in ne nekih 
splošnih interesov. To kaže, da je treba pojem javnega interesa oziroma javnih interesov 
vedno razumeti v ustreznem kontekstu. Za akte oblasti je tudi značilno, da so odraz 
avtoritete oziroma vsebujejo njene različno izražene elemente, pri čemer javna oblast ne 
ravna tako, kot bi hipotetično ravnal vsak običajen subjekt zasebnega prava. Gre za 
izvrševanje prerogativ, vezanih na javno oblast. Akti oblasti nastajajo pri delovanju 
uprave na področju javnega prava, torej na področju posebne javnopravne ureditve. 
 
Vzporedno z navedenim je potrebno še upoštevati, da bi lahko za vsako dejavnost uprave 
– tudi servisne narave – brez velikih naporov zaključili, da zasleduje različne javne 
interese. Naj navedem nekaj primerov.  
 
Prvi primer so že omenjene subvencije podjetjem, določene kot „protikrizni ukrepi“, 
glede katerih bi bilo pravzaprav sila težko utemeljevati, da ne zasledujejo javnih 
interesov, predvsem v obliki ublažitve negativnih učinkov gospodarske in finančne krize 
na gospodarstvo. Dobra ponazoritev javnih interesov v zvezi s subvencijami so tudi 
subvencije v energetiki, na primer za proizvodnjo električne energije iz obnovljivih virov 
energije.  
 
Drugi primer bi lahko bile štipendije. Naj bodo to državne štipendije, štipendije za 
deficitarne poklice ali pa tudi t. i. „Zoisove štipendije“ za nadarjene, država je štipenditor 
zato, da se promovira oziroma spodbuja ali tudi usmerja izobraževanje, izboljšuje pogoje 
za dostopnost izobraževanja ipd. Dodeljevanje tovrstnih štipendij je zakonsko urejeno, in 
sicer se praviloma izvaja javni razpis. Štipendija se dodeli z upravnim aktom, tj. upravno 
odločbo. Ustrezen postopek dodeljevanja štipendij omogoča zasledovanje navedenih 
ciljev. In za boljšo predstavo; na drugi strani obstajajo tudi štipendije, ki jih dodeljujejo 
v celoti zasebnopravni subjekti. V tem primeru pride praviloma do sklenitve pogodbe. 
Sicer bi tudi za te štipendije lahko argumentirali, da služijo podobnim ali celo enakim 
ciljem, kot štipendije, ki jih dodeljuje država, a so pri njih vendarle v ospredju drugi 
interesi, ki prevladajo. Tako so recimo kadrovske štipendije v prvi vrsti namenjene 
izobraževanju bodočega kadra za določeno gospodarsko družbo. Prav tako ni načeloma 
prav nobenih zakonskih omejitev, da se odloči zasebni subjekt štipendirati točno 
  
določenega posameznika, ne glede na to, ali bi bil tak posameznik po kakih kriterijih 
upravičen prejemati štipendijo v skladu z nameni zasledovanja javnih interesov (posebna 
nadarjenost, razpolaganje z nizkim dohodkom, izobraževanje za deficitarni poklic …).  
 
Tretji primer, ki ga kaže izpostaviti na tem mestu, je svetovanje oziroma obveščanje, ki 
se na različne načine izvaja na več področjih, na primer na področju varstva potrošnikov 
in v kmetijstvu. Ne gre za dejavnosti, ki bi bile zgolj v interesu posameznika ali določene 
ožje skupnosti, pač pa je močno prisoten javni interes, saj se na ta način tudi omogoča 
širši družbeni razvoj, izboljša se pravna (zakonska) regulacija, načrtovanje in izvajanje 
politik po posameznih področjih itn. 
 
Za servisno upravo velja naslednje: Pri abstraktnem pravnem urejanju s strani uprave je 
potrebno v vsakem primeru upoštevati splošna pravila, ki skladno s pozitivnopravno 
ureditvijo veljajo za posamezno vrsto podzakonskega predpisa, tj. abstraktnega 
upravnega akta. Obenem morajo biti predpisi jasni in določni, tako da je zagotovljena 
pravna varnost (2. člen Ustave), upoštevano pa mora biti še vodilo, da mora 
najpomembnejša in najbolj bistvena vprašanja določiti zakonodajalec, praviloma v obliki 
zakona. Presoja, ali je temu zadoščeno, je še posebej odvisna od konkretnega primera in 
politike, ki se jo želi izvajati na določenem področju. Na podlagi vsega zgoraj navedenega 
sledi splošna ugotovitev (če ni v posameznem primeru urejeno strožje, na primer že z 
Ustavo777), da mora obstajati za vsako delovanje servisne uprave, kolikor gre za oblastno 
delovanje uprave, vsaj: 
(i) izrecno zakonsko pooblastilo, če je to delovanje v postopkovnem (formalnem) ali 
vsebinskem (materialnem) smislu zvezano z uveljavljanjem pravic posameznikov 
(fizičnih in pravnih oseb ali drugih upravičencev) v razmerju do javne oblasti, tako 
da lahko pride do posegov v posameznikove pravice, oziroma 
(ii) vsaj implicitno zakonsko pooblastilo, če je to delovanje usmerjeno v splošno 
izboljševanje življenjskega standarda v družbi ali je zgolj informativnega značaja 
ali spodbujevalne narave in torej ne gre za uveljavljanje določenih pravic v 
razmerju do javne oblasti. 
 
 
                                               
777 Posebnost je na primer javno pooblastilo. Glej spodaj, 6. in v nadaljevanju III. 3. a). 
 b) Storitve splošnega pomena, javne službe 
 
Posebnega pomena za družbo so najrazličnejše servisne storitve, ki imajo splošen pomen, 
torej je njihovo izvajanje v javnem interesu. Po zakonu so nekatere tovrstne storitve 
obvezne, bodisi na ravni države bodisi na ravni samoupravnih lokalnih skupnosti (občin). 
Uvodoma smo že omenili komunalne storitve, kamor sodijo oskrba s pitno vodo, ravnanje 
z odpadki in odpadnimi vodami, pa tudi številne druge storitve, kot so vzdrževanje 
kanalizacije, čiščenje odpadnih voda, vzdrževanje javnih površin idr. V slovenski pravni 
ureditvi o storitvah splošnega pomena praviloma govorimo kot o javnih službah. Tako 
med drugim poznamo obvezne državne in občinske gospodarske javne službe. Kolikor se 
nanašajo na varstvo okolja jih ureja ZVO-1.   
 
Upoštevaje različne poskuse opredelitve tega pojma je mogoče ugotoviti, da je javna 
služba dejavnost pod posebnim pravnim režimom, ki naj v skladu z državno politiko in 
pod določenimi pogoji zagotavlja ustrezno dostopnost nekaterih storitev oziroma dobrin 
posameznikom, pri čemer se posebnosti teh dejavnosti, ki se izvajajo v javnem interesu, 
kažejo pri pogojih in oblikah izvajanja javnih služb.778 Kot je znano, se javne službe v 
grobem deli na gospodarske javne službe in negospodarske ali socialne javne službe. P. 
Ferk in B. Ferk opisujeta materialno, formalno, objektivno, subjektivno, funkcionalno in 
organizacijsko opredelitev pojma javna služba: Materialna opredelitev daje poudarek na 
zadovoljevanju javnega interesa, formalna temelji na pravici države do oblastnega 
delovanja in javno službo opredeljuje kot tisto dejavnost, ki je s predpisom (na primer 
zakonom) določena kot javna služba, objektivna vidi v javni službi omejevanje suverena, 
subjektivna skrb za javni blagor, funkcionalna izhaja iz narave dejavnosti, organizacijska 
pa iz oblike izvajanja dejavnosti.779 Naj dodam, da se skladno z uveljavljeno 
terminologijo v pravu EU za javne službe uporablja izraz storitve splošnega pomena 
(angl. services of general interest), pri čemer so gospodarske javne službe storitve 
splošnega gospodarskega pomena (angl. services of general economic interest) in 
negospodarske javne službe storitve splošnega negospodarskega pomena (angl. services 
of general non-economic interest).  
 
                                               
778 Glej Čebulj 1993, str. 89. 
779 Glej Ferk P., Ferk B. 2008, str. 32–36. 
  
Specifičen režim javnih služb narekuje ustrezno pravno ureditev. Na primer, obvezna 
gospodarska javna služba se določi z zakonom in z zakonom se morajo denimo določiti 
tudi načini in pogoji opravljanja obvezne koncesije.780 Natančnejšo ureditev opravljanja 
gospodarske javne službe se po ZGJS za posamezno koncesijo sicer določi s koncesijskim 
aktom, tj. predpisom vlade ali odlokom samoupravne lokalne skupnosti,781 vendar 
vsebino koncesijskega akta (predmet javne službe, območje, pogoji, ki jih mora 
izpolnjevati koncesionar …) v bistvenih okvirih določa zakon782. Kot je bilo že večkrat 
poudarjeno, je potrebno pri podzakonskem urejanju, torej tudi pri izdajanju koncesijskih 
aktov, upoštevati naravo tovrstnega pravnega urejanja. Tako denimo uredba, ki je lahko 
koncesijski akt, na podlagi katerega vlada podeli določeno koncesijo, ne sme biti izdana 
brez vsebinske podlage v zakonu in ne sme izvirno določati pravic in obveznosti. 
Navedeno pomeni, da se določena koncesija razpiše in dodeli le za opravljanje take javne 
službe, kot je to določeno v zakonu (zato je pogoj, da zakon določa, kaj je oz. kaj obsega 
javna služba), in kolikor zakon javne službe ne določa, je izvajanje določene dejavnosti 
kot javne službe nezakonito, nezakonita pa sta v takem primeru tudi razpis in dodelitev 
koncesije, saj nimata podlage v zakonu oziroma ne pomenita izvajanja zakonskih 
določil.783 
 
 
c) Državne pomoči, subvencije 
 
Kot servisno upravo se pogosto razume še razne oblike državnih pomoči oziroma 
subvencije, kar v glavnem predstavlja izvajanje nalog spodbujevalnega značaja. V zvezi 
z legalitetnim načelom oziroma pridržkom zakona gre za zanimivo skupino ukrepov 
javne oblasti. Razne subvencije imajo vpliv na razmerje med državo in prejemniki 
subvencij tudi tako, da lahko vplivajo na omejevanje ali uresničevanje pravic in temeljnih 
svoboščin. To kaže, da lahko servisna uprava v resnici preide na področje intervencijske 
uprave, zato je treba v vsakem posameznem primeru natančno presoditi, kako striktno 
mora biti spoštovano legalitetno načelo, pri čemer nas ta hip zanima predvsem pridržek 
                                               
780 Prvi odstavek 3. člena ZGJS, 48. člen ZGJS. 
781 Glej 32. člen ZGJS. 
782 Glej 33. člen ZGJS. 
783 Glej sodbo UPRS I U 605/2013, 26. september 2013. 
 zakona. V nemški ureditvi je večkrat izpostavljen primer vprašanje subvencij medijem, 
kjer se zahteva obstoj ustrezne zakonske podlage in zgolj proračunski okvir ne zadostuje, 
saj se prek subvencioniranja medijev lahko vpliva na medijsko svobodo in pluralnost, kar 
je širše gledano del svobode izražanja.784  Posebej v gospodarsko turbulentnih obdobjih 
je pričakovati porast različnih oblik pomoči tako gospodarstvu oziroma raznim 
gospodarskim subjektom kot tudi gospodinjstvom (posameznikom). Tovrstni ukrepi 
predstavljajo pomemben element servisne uprave, ki mora biti po eni strani dovolj 
učinkovit, brez nepotrebnih administrativnih ovir, po drugi strani pa je treba skozi pravno 
regulacijo zagotoviti, da pomoči nimajo negativnih učinkov na konkurenco – to je še 
zlasti relevantno v luči pravil EU – ter da njihovo dodeljevanje v praksi ne povzroča ravno 
nasprotnih učinkov od želenih. Lahko rečemo, da legalitetno načelo predstavlja enega od 
instrumentov za zagotavljanje tega cilja. 
 
Če se najprej ozremo po nemški judikaturi, ker je pridržek zakona kot tak prvenstveno 
institut nemške ureditve, gre ugotoviti, da je BVerwG v več svojih odločitvah zelo jasno 
navedlo stališče, da „načelo pridržka zakona“ („Grundsatz vom Vorbehalt des Gesetzes“) 
velja tudi za področje državnih pomoči.785 Skladno s tem je na parlamentu, da uredi vse 
bistvene kriterije državnih pomoči, skratka da posamezno pomoč uredi v bistvenih 
zadevah, in na ta način že vnaprej prepreči arbitrarno ravnanje izvršilne oblasti.786  
 
Iz slovenske prakse velja izpostaviti zadevo,787 v kateri je UPRS navedlo, da se 
subvencije, ki imajo izrazito ekonomsko naravo, šteje za civilno pravico, pri čemer se je 
UPRS sklicevalo tako na slovensko upravnosodno prakso kot tudi na prakso ESČP; 
subvencije predstavljajo civilno pravico iz 1. člena prvega protokola h EKČP, kjer je 
določeno, da ima vsaka fizična ali pravna oseba pravico do spoštovanja svojega 
premoženja. Na teh podlagah je bilo argumentirano, da to sicer ne pomeni, da gre 
subjektu, ki se poteguje za pridobitev subvencije, materialna pravica, da pridobi določeno 
subvencijo, vendar pa je podana iztožljiva procesna pravica, da pod enakimi pogoji kot 
                                               
784 Burkiczak 2011, str. 137. 
785 Glej na primer novejše odločitve BVerwG 5 C 1.12, 19. julij 2012; 5 C 2.14, 23. april 2015; 5 C 9.14, 
26. marec 2015. 
786 Tako BVerwG, na primer v odločitvah 5 C 2.14, 23. april 2015, 35. točka obrazložitve; 5 C 9.14, 26. 
marec 2015, 19. točka obrazložitve. 
787 Sodba UPRS U 1304/2003, 15. september 2004. 
  
vsi ostali subjekti, ki se potegujejo za pridobitev subvencije, konkurira na javnem razpisu, 
torej da je na enak način obravnavan v tem postopku in da ima pravico, da o njegovem 
zahtevku vsaj na eni stopnji postopka odloči neodvisno in nepristransko sodišče na 
podlagi poštenega postopka v smislu določila prvega odstavka 6. člena EKČP788, kamor 
pa spada tudi presoja zakonitosti upravnega akta v upravnem sporu.789 Nadalje je UPRS 
pojasnilo: 
 
Zaradi tega, ker gre v konkretnem primeru [ki se nanaša na pridobitev subvencije – opomba M. D.] 
za civilno pravico po EKČP, je sodišče moralo upoštevati tudi določilo 87. člena Ustave RS […] in 
načelo legalitete, to je vezanosti uprave na zakon (2. odstavek 120. člena Ustave). Določilo 87. člena 
Ustave med drugim pravi, da lahko pravice državljanov in drugih oseb določa samo državni zbor z 
zakonom, določilo 2. odstavka 120. člena Ustave pa pravi, da upravni organi opravljajo svoje delo 
samostojno v okviru in na podlagi ustave in zakonov. Samo z vidika materialnih kriterijev 
opredeljevanja pravice določilo 87. člena Ustave ne pomeni, da morajo biti vsi kriteriji za 
dodeljevanje državne pomoči opredeljeni v zakonu. Zaradi narave in namena državnih pomoči mora 
biti način ureditve materialnih kriterijev državne pomoči odvisen od objektivno upravičene volje 
zakonodajalca v vsakem konkretnem primeru sklopa državnih pomoči po posameznih področjih ali 
situacijah, ki zahtevajo podeljevanje državne pomoči. V določenih primerih lahko zakonodajalec 
določen del kriterijev opredeli že v zakonu in jih izvršilna veja oblasti nadalje razčleni v 
podzakonskem predpisu, razvojnih programih ali drugih aktih; v drugih primerih pa se 
zakonodajalec iz objektivnih razlogov lahko odloči, da določeno vrsto pomoči samo predvidi v 
zakonu, vse vsebinske kriterije pa lahko opredeli izvršilna veja oblasti v podzakonskem predpisu ali 
v drugem izvedenem aktu. […] Po mnenju sodišča je z vidika določila 87. člena Ustave nekoliko 
drugače, ko gre za vprašanje procesnih vidikov uveljavljanja pravic v postopku dodeljevanja 
državnih pomoči. Ključni procesni vidiki uveljavljanja pravic v postopku dodeljevanja državnih 
pomoči so lahko na originaren način urejeni le v zakonu, ne pa v podzakonskem predpisu ali drugih 
aktih.790 
 
Iz predstavljenega tudi izhaja, da po stališču UPRS ni potrebno, da bi bili prav vsi kriteriji 
za dodelitev določenih sredstev opredeljeni v zakonu oziroma je denimo celo dopustno, 
da je državna pomoč v zakonu tudi zgolj predvidena, vse vsebinske kriterije pa v takem 
primeru določi pravni akt podzakonske veljave, tj. abstraktni upravni akt. Kolikor gre za 
vprašanje določanja kriterijev za dodeljevanje državnih pomoči ali subvencij je mogoče 
                                               
788 Prvi odstavek 6. člena EKČP v bistvenem določa, da ima vsakdo ima pravico, da o njegovih civilnih 
pravicah in obveznostih pravično odloča neodvisno in nepristransko, z zakonom ustanovljeno sodišče. 
789 Citirano iz obrazložitve sodbe UPRS U 1304/2003, 15. september 2004. 
790 Ibidem. 
 zaznati nekoliko drugačno stališče UPRS v primerjavi z nemško prakso – kot navedeno 
je splošno stališče BVerwG, da mora parlament oziroma zakon urediti vse bistveno glede 
državnih pomoči, medtem ko UPRS očitno dopušča, da je v zakonu predvidena zgolj 
določena vrsta pomoči, kar je težko šteti kot edini bistveni element. Sicer ob tem UPRS 
tudi poudarja, da morajo biti „ključni procesni vidiki uveljavljanja pravic“ urejeni v 
zakonu. Menim, da je treba stališče UPRS v delu, kjer se navaja, da lahko vse vsebinske 
kriterije za posamezno obliko pomoči opredeli izvršilna veja oblasti, razumeti in razlagati 
tako, da morajo biti kriteriji vendarle v zakonu vsaj okvirno določeni oziroma iz njega 
ugotovljivi prek razlage. Sicer se pušča odprta vrata bianko pooblastilom javni upravi, 
glede katerih je bilo že rečeno, da so neustavna. Na sploh gre ob tem tudi upoštevati, da 
je izvirno urejanje pravic in obveznosti pridržano zakonu. 
 
V neki drugi zadevi je UPRS zanimivo potegnilo nekatere vzporednice s podeljevanjem 
koncesij in navedlo naslednje:791 Presojanje zakonitosti odločitev o sofinanciranju 
zasebnih projektov v gospodarstvu na podlagi javnega razpisa predstavlja poseben tip 
upravnega spora, ki je v temeljnem primerljiv z upravnimi spori, ko gre za podeljevanje 
koncesij. UPRS je izrazilo stališče, da mora (tudi) pri „čistih finančnih subvencijah“ 
upravno odločanje, tako kot pri koncesiji, upoštevati načelo enakih možnosti 
zainteresiranih pri potegovanju za pridobitev javnih sredstev, kar zanje kot ponudnike (tj. 
prijavitelje na javnem razpisu) predstavlja tudi uresničevanje svobodne gospodarske 
pobude v skladu z javno koristjo. UPRS je ob tem izpostavilo tako pomen za javni interes 
kot za civilne interese tistih, ki sodelujejo na javnem razpisu. Pojasnilo je, da je presoja 
zakonitosti dodeljevanja finančnih sredstev v upravnem sporu glede materialno- in 
procesnopravnih vprašanj sicer stroga, da pa je narava tovrstnega odločanja vendarle v 
pretežni meri strokovno-tehnična z ekonomsko-razvojnimi implikacijami, zaradi česar je 
sodna presoja zadržana.  
 
Z drugimi besedami to po mojem mnenju očitno pomeni, da sodišče ne presoja celotne 
izvedbe dodeljevanja sredstev, vendar je v tistem delu, kjer se sodni nadzor vrši, presoja 
stroga. UPRS je še dodatno pojasnilo, da se pristojnemu organu pušča določeno polje 
proste presoje, in sicer se sodišče niti ne sme (!) spuščati v presojo, ali gre za bolj ali manj 
ekonomsko upravičeno oziroma primerno odločitev. Dejanskih vprašanj o boljši ali slabši 
                                               
791 V nadaljevanju povzeto iz sodbe in sklepa UPRS U 1104/2005, 14. december 2005. 
  
ustreznosti posameznih ponudb prijaviteljev na razpis se sodišče dotakne le prek presoje 
spoštovanja pravil ZUP o celovitosti, zadostni natančnosti in logičnosti utemeljitve 
dejanskih razlogov. Kolikor sodišče torej zaključi, da je s teh vidikov odločitev (upravna 
odločba) zakonita (v smislu, da ni napak pri uporabi materialnega in/ali formalnega 
prava), potem se ne spušča v natančno presojo izpolnjevanja dejanskih kriterijev po 
posameznih ponudnikih, ker to ne spada v njegovo pristojnost. Presoja izpolnjevanja teh 
dejanskih kriterijev po posameznih ponudnikih je zadržana in sodišče, če ni napak pri 
uporabi materialnega ali procesnega prava, odločitev glede dodelitve pomoči odpravi 
samo v primeru, kadar je utemeljitev glede teh dejstev očitno nerazumna. 
 
Posebna problematika – tudi z gledišča že obravnavnega blanketnega urejanja792 – se 
odpira v primerih določanja pogojev javnih razpisov (ti so lahko sicer objavljeni v 
uradnem listu, ni pa nujno) s strani pristojnega organa, recimo ministrstva. Pri tem lahko 
pride do kršitve legalitetnega načela, če pogoji nalagajo posameznikom obveznosti, ki jih 
zakon ne določa oziroma ne predvideva, oziroma če posegajo v temeljne pravice 
posameznikov brez ustrezne zakonske podlage, smiselno ob upoštevanju zgoraj 
navedenega. Pri tem določilo zakona, ki zgolj na splošno predvideva javni razpis za 
dodelitev sredstev, zahtevam legalitetnega načela ne more zadostiti. Poleg tega seveda ni 
mogoče izključiti niti, da bi v posameznem primeru določbe nekega javnega razpisa 
vsebinsko predstavljale celo abstrakten upravni akt, kar pomeni, da bi za tak javni razpis 
morali veljati vsi pogoji in merila, ki na sploh veljajo za abstraktne upravne akte. 
 
 
4. Jamstvena uprava 
 
Sodobne države poleg tipskih nalog, ki jih je mogoče šteti bodisi kot naloge intervencijske 
bodisi kot naloge servisne uprave, seveda opravljajo tudi take, ki imajo mešane 
značilnosti. Spogledovanje s klasično liberalno državo, ki skrbi za red, mir in varnost, 
zmanjšuje intenziteto delovanja servisne uprave, v številnih primerih pa mnogi avtorji 
opažajo, da se država ne odpove ali se zaradi ustavno zagotovljenih temeljnih pravic ne 
more odpovedati vsaj posrednemu nadzoru na privatiziranimi dejavnostmi ali 
dejavnostmi, ki morebiti sploh nikoli niso bile v njeni domeni, pa vendar spričo 
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 ekonomske pomembnosti terjajo meje, ki jih zarisujejo javni interesi. V globalno 
povezanem in nadvse pravno reguliranem svetu si je težko zamisliti zasebnike, ki bi svoje 
lastne interese, ne glede na to, kako legitimni, čeprav povsem nebrzdani, morda so, v 
celoti upravičevali na zasebnopravni avtonomiji volje. 
 
Kot posebno kategorijo delovanja uprave, poleg intervencijske in servisne uprave, je 
mogoče na teh opažanjih opredeliti še jamstveno upravo (nem. 
Gewährleistungsverwaltung). Pojem jamstvene uprave predstavlja tiste naloge uprave, 
katerih cilj ali namen je prek regulacije – tj. zakonodaje in odločanja v posameznih 
primerih793, zagotavljati čim boljše ravnovesje med različnimi interesi subjektov na 
področju zasebnega prava (najbrž v prvi vrsti med gospodarskimi družbami), kar ustvarja 
neke vrste tristrano razmerje z državo kot javnopravnim subjektom, pa tudi zagotavljati 
pravni okvir za delovanje trga oziroma udeležencev na določenem trgu z namenom 
minimizacije eventualnih napak na trgu v imenu varovanja javnega interesa.794 V to 
področje sodi: upravljanje na področju tržnih struktur (nadzor trga, konkurenčno pravo), 
regulacija trga (zlasti kar zadeva omrežno infrastrukturo s t. i. naravnimi monopoli; 
telekomunikacije, energetika, železniški promet …) ter infrastruktura in prostor (zlasti 
prostorsko načrtovanje).795 Velja pripomniti, da različni nemški avtorji omenjajo tudi 
nekoliko drugačne klasifikacije. Država oziroma izvršilna oblast prek jamstvene uprave 
v najširšem smislu nastopa kot garant zagotavljanja ustreznih institucij in ravnovesij ter 
uvajanja potrebnih standardov na različnih področjih, kar je v veliki meri posledica 
procesov deregulacije, ukinjanja monopolov, privatizacije upravnih nalog in prek tega 
zmanjševanja uprave796 tako v organizacijskem kot funkcionalnem pogledu. 
 
Na enak način kot pri servisni upravi tudi na področju jamstvene uprave učinkuje pridržek 
zakona. Kot že navedeno je za vsako delovanje uprave potrebno, da je usmerjeno in 
ustrezno koordinirano najmanj zaradi potrebe po analiziranju in upoštevanju učinkov 
različnih mehanizmov, ki jih ima uprava na temelju številnih zakonov. Tako kot servisna 
uprava tudi jamstvena uprava terja bolj fleksibilen pristop pri njenem usmerjanju, kot to 
                                               
793 Glej Schoch 2008, str. 157–158.  
794 Schulze-Fielitz, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 847. 
795 Ibidem, str. 848 in nasl. 
796 Stober, v: Stober, Kluth 2007, str. 44. 
  
velja pri intervencijski upravi in ravno to omogočajo različne oblike pooblastil javni 
upravi.  
 
Upoštevaje značaj dejavnosti, ki tvorijo jamstveno upravo, je treba glede vprašanja, 
kakšno pooblastilo je potrebno za delovanje jamstvene uprave, kolikor gre za oblastno 
delovanje uprave, upoštevati pravila, ki smo jih navedli bodisi pri intervencijski upravi 
(kolikor gre za posege v pravice ali svoboščine oziroma nalaganje obveznosti) bodisi pri 
servisni upravi (kolikor gre za uveljavljanje pravic nasproti javni oblasti ali kolikor gre 
za dejavnosti, ki so po naravi in učinkih take, da zgolj na splošno izboljšujejo družbeni 
standard ali so spodbujevalnega, informativnega in podobnega značaja). 
 
Posebna problematika področja jamstvene uprave se nanaša na omejevanje trga z 
različnimi oblastnimi pravnimi in realnimi akti javne oblasti, katera so vsa, razen v 
izjemnih primerih, po slovenski ureditvi prepovedana z ZPOmK-1. Prepoved omejevanja 
prostega nastopanja podjetij na trgu je naslovljena na vlado, državne organe, organe 
lokalnih skupnosti in nosilce javnih pooblastil797 ter je odraz ustavno zagotovljene 
svobodne gospodarske pobude798. Manevrski prostor uprave je tu relativno ozek. Kot 
oblastno omejevanje se po generalni klavzuli opredeljuje splošne (in abstraktne) ter 
posamične (in konkretne) akte in (materialna) dejanja, „s katerimi se v nasprotju z ustavo 
in zakonom omejujejo svobodna menjava blaga in storitev, svoboden vstop na trg, 
svobodno nastopanje na trgu ali s katerimi se kako drugače preprečuje konkurenca.“799  
 
Konkurenca je temeljno ustavno načelo gospodarske ureditve in ustavna kategorija, ob 
tem pa je potrebno upoštevati, da ima zakonodajalec znotraj ustavno predpisanih okvirov 
relativno široka pooblastila pri urejanju gospodarske politike, vključno s sprejemanjem 
ukrepov za uresničevanje njenih ciljev, in da Ustava na več mestih določa tudi socialna 
načela kot protiutež liberalnemu podjetništvu.800 Država je po Ustavi zavezana k skrbi za 
udejanjanje pravice do poštene konkurence na trgu.801 Obstajajo pa tudi izjeme od 
prepovedi omejevanja konkurence s strani javne uprave, in sicer se za omejevanje 
                                               
797 Prvi odstavek 64. člena ZPOmK-1.   
798 Glej 74. člen Ustave. 
799 Drugi odstavek 64. člena ZPOmK-1. 
800 Glej Pernjiš Grošelj, v: Šturm (ur.) 2010, str. 711 in nasl. ter str. 715 in nasl. 
801 Ibidem, str. 719. 
 prostega nastopanja podjetij na trgu ne štejejo tisti akti (predpisi oziroma abstraktni 
upravni akti), s katerimi se v skladu z ustavo zagotavljajo človekove pravice ter 
gospodarska in socialna razmerja.802 Izjemoma sme vlada predpisati omejitve na trgu, 
kadar so podane okoliščine, ki jih bolj ali manj določno opredeljuje zakon, recimo če 
nastanejo ali zgolj utegnejo nastati zaradi naravne nesreče, epidemij, izrednih razmer in 
podobnih razlogov občutne motnje na trgu, če razlogov za omejitve ni mogoče odpraviti 
na drugačen način, tj. z ukrepi v samih podjetjih, z uvozom ali ukrepi tekoče gospodarske 
politike.803 Ob tem morajo pristojni državni organi, ki izvajajo dovoljene omejitve, 
poskrbeti, da se v čim večji meri omili škoda, sicer lahko podjetje, ki mu je zaradi 
neustreznih ukrepov javne oblasti nastala občutno nesorazmerna škoda, od Republike 
Slovenije zahteva tudi povrnitev škode.804 
 
Svobodna gospodarska pobuda kot izraz za podjetniško svobodo ravnanja je tako 
„obrambna pravica“ nasproti državi, ki jo je ta dolžna spoštovati, kot tudi ekonomska 
pravica (saj se ji priznava tudi status človekove pravice), to pa je pravica pozitivnega 
statusa, na podlagi katere lahko posameznik zahteva od države določeno dejavnost.805 
Vsako omejevanje konkurence s strani javne uprave mora upoštevati legalitetno načelo, 
in sicer še zlasti pridržek zakona. Po splošni ureditvi so človekove pravice in temeljne 
svoboščine lahko omejene samo s pravicami drugih in v primerih, ki jih določa Ustava.806 
Ustavnosodna presoja načina uresničevanja svobodne gospodarske pobude je zadržana, 
in sicer Ustavno sodišče praviloma preizkuša le, ali je imel zakonodajalec za določitev 
načina uresničevanja pravice razumen razlog.807 Skladno z Ustavo se gospodarska 
dejavnost ne sme izvajati v nasprotju z javno koristjo.808 Ustavno varovana javna korist 
oziroma javni interes pomeni, da je država s svojim aktivnim ravnanjem dolžna skrbeti 
za zadostno varstvo javnega interesa, torej za ustrezno normativno ureditev in tudi po 
stališču Ustavnega sodišča je zakonodajalec dolžan urediti pogoje oziroma način 
                                               
802 Drugi odstavek 65. člena ZPOmK-1. 
803 Glej 67.–69. člen ZPOmK-1. 
804 Glej 70. člen ZPOmK-1. 
805 Pernjiš Grošelj, v: Šturm (ur.) 2010, str. 718–719. 
806 Tretji odstavek 15. člena Ustave. 
807 Odločba Ustavnega sodišča U-I-189/10, 15. marec 2012, 10. točka obrazložitve. 
808 Drugi odstavek 74. člena Ustave. 
  
opravljanja gospodarske dejavnosti, kadar to zahteva javna korist.809 Poleg tega je 
pomembno še načelo sorazmernosti, kar izhaja že iz prej citirane ureditve po ZPOmK-1. 
 
 
5. Ali je delitev javne uprave na intervencijsko, servisno in jamstveno upravo 
sploh upravičena 
 
Po zgledu nemške upravnopravne doktrine se prek klasifikacije različnih skupin 
dejavnosti uprave izkazujejo različne aplikacije pridržka zakona. To potrjuje tudi naša 
analiza: za intervencijsko upravo, v okviru katere prihaja do posegov v pravice in 
svoboščine posameznikov, mora veljati najstrožji in kar se da restriktiven pristop pri 
oblikovanju in spoštovanju pooblastil, na temelju katerih je pravno dopustno tovrstno 
delovanje uprave. Servisna uprava in jamstvena uprava v načelu temeljita na manj 
striktnih pooblastilih, kolikor gre za splošne dejavnosti spodbujevalnega in 
informativnega značaja, vendar se vselej upošteva, da je pridržek zakona del legalitetnega 
načela, le-to pa je obligatornega značaja. Tudi na področjih servisne uprave in jamstvene 
uprave je delovanje države oblastne narave (lahko pa gre tudi za akte poslovanja!). 
 
Ocenjujem, da je na abstraktno-teoretični ravni delovanje uprave v grobem mogoče brez 
kakih posebnih težav deliti na dve sferi: intervencijsko upravo in servisno upravo. 
Kategorija jamstvene uprave pa odstira pogled na tisto delovanje uprave, ki je usmerjeno 
v zagotavljanje ustreznega ravnovesja med različnimi interesi zasebnopravnih subjektov 
in dejansko predstavlja dejavnost uprave, ki se ravno v tej svoji značilnosti razlikuje od 
intervencijske in servisne uprave. Toda brž ko to značilnost jamstvene uprave 
zanemarimo, vidimo, da gre tudi v primerih, ko država oziroma javna oblast kot varuh 
bdi nad razmerji zasebnikov, bodisi za dejavnosti, ki predstavljajo servisno upravo, bodisi 
za dejavnosti, ki predstavljajo intervencijsko upravo. Kot instrumente na področju 
jamstvene uprave se primeroma omenja: (funkcionalna) privatizacija, model univerzalne 
storitve (tipično na področju poštnih storitev; gre za storitev, ki se mora pod posebnimi 
pogoji izvajati v javnem interesu, tako da se zagotovi enaka obravnava vseh 
zainteresiranih, da se lahko poslužijo storitve), finančno nadomestilo (za izvajanje javne 
službe), pravo javnih naročil, akreditacija in certifikacija (za zagotavljanje varnosti in 
                                               
809 Pernjiš Grošelj, v: Šturm (ur.) 2010, str. 719. 
 kakovosti blaga oziroma storitev).810 To kaže, da je jamstvena uprava nekje vmes med 
intervencijsko upravo in servisno upravo, vendar pri navedenih instrumentih vplivanja na 
zasebnopravna razmerja v bistvu uporablja njune elemente.  
 
Delitev javne uprave na intervencijsko, servisno in jamstveno upravo je upravičena, saj 
temelji na razlikah med posameznimi širšimi skupinami področij delovanja uprave 
oziroma je celo mogoče trditi, da obstaja trend vedno večje diferenciacije upravnih nalog. 
Toda z vidika analize učinkovanja pridržka zakona se zdi, da bi morala temeljna delitev 
na intervencijsko upravo in servisno upravo zadostovati. Namreč, na uporabo pridržka 
zakona in širše gledano legalitetnega načela vpliva v kontekstu različnih skupin delovanja 
uprave vprašanje varstva pravnih položajev podrejenih državljanov in drugih subjektov 
vis-à-vis državi oziroma javni oblasti, ne pa direktno že sam tip ravnanja javne oblasti 
prek uprave sam po sebi, kot je recimo omenjeni model nekakšnega tristranega razmerja 
med zasebnopravnimi subjekti in državo pri jamstveni upravi. 
 
 
6. Posebni primeri pridržka zakona 
 
V določenih posebnih primerih Ustava izrecno določa pridržek zakona, ker je že 
ustavodajalec očitno presodil, da gre z vidika javnih interesov za tako pomembna 
razmerja, da je takšna zahteva upravičena, poleg tega pa tudi nudi pravno varnost in 
jasnost razmerij, širše možnosti sodelovanja državljanov ipd. V tem kontekstu aplikacija 
pridržka zakona v principu ni toliko odvisna od vrste dejavnosti uprave, tako da ni 
ključnega pomena, ali gre za intervencijsko, servisno ali morda jamstveno upravo. Tak 
primer, ki je lahko potencialno relevanten tudi z upravnopravnega vidika, je ustavno 
določilo, ki pravi, da razmerja med državnim zborom in vlado v postopkih sprejemanja 
pravnih aktov in odločitev v mednarodnih organizacijah, na katere Republika Slovenija 
prenese izvrševanje dela suverenih pravic (tj. EU), ureja zakon.811 Drug primer je javno 
pooblastilo, glede katerega Ustava določa, da se ga lahko v vsakem primeru pridobi le z 
zakonom ali na njegovi podlagi.812 Smiselno enako lahko predvidevajo pridržek zakona 
                                               
810 Glej Schoch 2008, str. 158–161. 
811 Glej četrti odstavek 3.a člena Ustave. 
812 Glej 121. člen Ustave in spodaj, III. 3. a). 
  
tudi drugi akti, denimo mednarodne pogodbe. Tak tipičen primer je EKČP, ki na številnih 
mestih izrecno določa pridržek zakona. Tako se v posameznih določilih EKČP denimo 
bere, da se javna oblast ne sme vmešavati v izvrševanje določene pravice, razen če je to 
določeno z zakonom in iz določenih razlogov nujno v demokratični družbi. 
 
 
III. Primeri izpeljav pridržka zakona kot specifična področja uporabe 
 
1. Pravne praznine in posebnosti na področju upravnega prava 
 
S pojmom pravna praznina pravna teorija na splošno označuje „tista družbena razmerja, 
ki niso zajeta s splošnimi in abstraktnimi pravnimi pravili, a so tako pomembna, da 
morajo biti pravno urejena.“813 V grobem je uveljavljeno razlikovanje med klasičnimi 
pravnimi prazninami in pravnimi prazninami v širšem pomenu. Klasične pravne praznine 
se nanašajo na nepopolnosti v izvedbi in zasnovi zakonske ureditve, tako da ne obstaja 
zakonsko pravilo, s katerim bi bilo mogoče razrešiti pravno relevanten življenjski 
primer.814 V širšem pomenu besede s pravnimi prazninami mislimo (tudi) pojav pravno 
neurejenih obsežnejših pravnih področij.815 V nadaljevanju se bomo osredotočili na 
klasične pravne praznine, za pravne praznine v širšem pomenu pa na splošno velja, da so 
pravno predvidene oziroma jih jasno upošteva že sam zakonodajalec.816  
 
Potrebno se je zavedati, da se pravne praznine lahko kažejo kot pomanjkljivosti pri vseh 
formalnih pravnih virih, kjer gre za problem, da pravodajalec pravno ne uredi vseh 
družbenih razmerij, ki bi jih moral upoštevaje njihove značilnosti (pomembnost za javni 
interes, potencialna konfliktna razmerja ipd.). Toda pri razlagi, s katerimi pravnimi pravili 
oziroma pravnimi normami bi morala biti zajeta določena družbena razmerja, pa niso, se 
znotraj klasičnih pravnih praznin osredotočamo predvsem na zakonska pravna pravila 
oziroma zakonske pravne norme, pa tudi na norme podzakonske veljave (oziroma 
abstraktne uprave norme), kajti tudi pri njih se lahko pojavi omenjena vrzel v izvedbi 
                                               
813 Pavčnik 2011, str. 292. 
814 Ibidem, str. 297 in nasl. 
815 Ibidem, str. 302 in nasl. 
816 Tak relativno pogost primer je denimo določilo zakona, ki pravi, da se za vprašanja, ki niso določena na 
nekem področju, ki ga ureja ta zakon, uporabi zakon, ki ureja splošni upravni postopek. 
 zakona817. Pravne praznine se torej praviloma obravnava na zakonski ravni, gledano z 
vidika hierarhične strukturiranosti oziroma stopnjevitosti pravnega reda, vendar ni 
izključeno, da se praznina pojavi tudi na podzakonski ravni in takšni primeri so še posebej 
zanimivi za obravnavo na upravnopravnem področju. Tako je VSRS argumentiralo, da 
neobstoj podzakonskega akta, ki bi podrobneje določil merila za določitev najnižje 
odškodnine za zmanjšano vrednost nepremičnine zaradi posega v okolje, ne pomeni, da 
odškodnine za škodo zaradi posega v prostor ni mogoče določiti, saj pravna podlaga 
temelja odškodninskega zahtevka še vedno izhaja iz zakona, čeprav podrobnejših meril 
glede višine ni.818 VSRS je v citiranem primeru pojasnilo, da gre v taki situaciji za „delno 
zakonsko praznino“, tj. za praznino v posameznem formalnem pravnem viru oziroma za 
praznino na izvedbeni ravni zakona zaradi nesprejema ustreznega podzakonskega akta. 
 
Pravne praznine se v konkretnih primerih ustrezno zapolni, kar na upravnopravnem 
področju stori pristojni organ s konkretnim upravnim aktom ali pristojno (upravno) 
sodišče s sodbo. Problem ugotavljanja in zapolnjevanja pravnih praznin je razumljivo 
večplasten. Na splošno bi moralo veljati, da kolikor je zakonodajalčeva odločitev jasna, 
potem te odločitve sodišče (oziroma smiselno: drug pristojni organ) ne sme nadomeščati 
glede na svoje lastne pravnopolitične cilje in po svoji presoji, pri ugotavljanju, ali je 
podana pravna praznina, pa si je potrebno pomagati s siceršnjim pomenom in namenom 
določene pravne ureditve, denimo zakona, ki ga je treba uporabiti glede na konkreten 
primer.819  
 
Za izhodišče lahko vzamemo primer iz sodne prakse UPRS, ko je tožeča stranka 
utemeljeno uveljavljala, da je bila cena za osnove vodnih povračil za rabo vode, naplavin 
in vodnih zemljišč za določeno leto v nasprotju z določili vladne uredbe, skladno s katero 
ceno določi vlada do konca tekočega leta za naslednje leto, določena šele s sklepom, 
objavljenim v drugi polovici naslednjega leta, torej prepozno. UPRS je navedlo, da 
obveznost plačevanja vodnega povračila za rabo vode izhaja že iz določb zakona 
(konkretno Zakona o vodah), ki pooblašča vlado, da predpiše način določanja višine 
vodnega povračila, način njegovega obračunavanja, odmere ter plačevanja in merila za 
                                               
817 Glej stališče VSRS spredaj! 
818 Sodba VSRS II Ips 580/2003, 8. april 2004. 
819 Sodba BVerwG 5 C 35.12, 12. september 2013, 27. točka obrazložitve. 
  
njegovo znižanje ter oprostitev. Do uveljavitve novega sklepa vlade, tj. v vmesnem 
obdobju, cena v resnici ni bila veljavno določena, kar je povzročilo pravno praznino, ki 
je nasprotovala zakonski ureditvi in jo je zato bilo treba po presoji UPRS zapolniti. UPRS 
se je pri tem oprlo na ceno, kot je bila določena v novem in prejšnjem sklepu vlade. Ker 
je bila tudi z novim sklepom vlade določena cena povsem enaka tisti, ki je veljala za 
predhodno obdobje, je lahko sledil enostaven zaključek, da se tudi za tisto obdobje, ko 
cena ni bila določena, uporabi tisto ceno, ki ustreza ceni, določeni z novim sklepom vlade 
(in tudi že prejšnjim, saj je bila enaka).820 Razpravljati je mogoče o tem, kako bi moralo 
sodišče hipotetično ravnati, če ceni v prejšnjem in novem vladnem aktu ne bi bili 
identični, kar je lahko odvisno od več okoliščin. Morda bi se v tem primeru preprosto 
določilo aritmetično sredino cene, vendar za takšno odločitev ni videti zadostne podlage, 
pač pa v tem primeru bolj nevarnost poseganja v pristojnost izvršilne oblasti. Menim, da 
bi bilo treba uporabiti ceno, določeno v prejšnjem sklepu vlade, in sicer za obdobje do 
uveljavitve novega; tak pristop bi lahko ubralo tudi UPRS v predstavljeni zadevi. Res pa 
je, da bi bila na koncu odločitev tu enaka. Razlog vidim zlasti v tem, da zakon pooblašča 
vlado k podzakonskemu urejanju določenih vprašanj glede višine vodnega povračila in 
kolikor zakon jasno odkazuje na uporabo abstraktnega upravnega akta, v obravnavanem 
primeru zaradi pravne varnosti in predvidljivosti (2. člen Ustave) menim, da bi kazalo 
uporabiti tak akt, kolikor obstaja, in to kljub temu, da bi morda moral biti vmes sprejet že 
nov. Ko pa pride do sprejetja novega, se od dneva začetka njegove veljavnosti dalje – ne 
za nazaj, uporabi ta. Koristno bi bilo, če bi take potencialne zaplete predvidel in razrešil 
že zakon.  
 
Še večji problem lahko nastane, če abstraktni upravni akt sploh ne obstaja. V tem primeru 
se zdi ustrezen pristop v smeri, da je mogoče pravno praznino zapolniti le toliko, kolikor 
zakon daje za to ustrezna merila. Če gre za vprašanje obveznosti za posameznika, jo mora 
določiti že zakon, vendar pa, kolikor se zakona sploh ne da izvajati v praksi (zaradi tega, 
ker ne obstaja ustrezna podzakonska ureditev), lahko nastopijo okoliščine, ko tudi 
obveznosti ni mogoče naložiti in to ne glede na to, da jo zakon sicer predvideva. Res je, 
da mora zakon že itak v načelu izvirno urediti obveznost, vendar ne gre pozabiti, da je 
podzakonska ureditev lahko potrebna tudi iz povsem tehničnih razlogov. 
 
                                               
820 Celoten primer je povzet iz sodbe UPRS I U 1483/2009, 13. oktober 2010. 
 Na podlagi navedenega je jasno, da zapolnjevanje pravnih praznin ne sme privesti do 
kršitve načela delitve oblasti iz drugega odstavka 3. člena Ustave. Delitev oblasti je zelo 
povezana z zahtevami legalitetnega načela. Izhajati je treba iz zakonodajalčeve zasnove 
in njeno nepopolnost vsebinsko napolniti tako, da se obvezno upošteva pravna pravila in 
načela, izoblikovana s strani zakonodajalca.821 Za upoštevanje pridržka zakona je na 
sploh relevantna dilema, ali ne bi bilo pravilneje – in popolnoma v skladu z zahtevami 
legalitetnega načela – če bi obstoj pravnih praznin na področju upravnega prava kar 
izključili.  
 
Znano je stališče H. Kelsna, ki je utemeljeval, da pravnih praznin pravzaprav sploh ni in 
da je odločitev v konkretnem primeru vedno mogoča na podlagi veljavnega pravnega 
reda: „[t]udi pri odločitvi, ki zahtevku ne ugodi, uporabljamo veljavni pravni red. Kajti 
ko ta ljudi zavezuje k nekemu povsem določenemu ravnanju, poleg teh pravnih dolžnosti 
zagotavlja tudi svobodo.“822 Po njegovo so pravne praznine v glavnem odraz dveh teženj. 
V nekaterih primerih naj bi se prek teorije pravnih praznin pozitivno pravo, kakršno je, 
približevalo domnevno boljšemu, pravičnejšemu pravu – in interpretacija naj ne bi bila 
metoda zapolnjevanja tovrstnih praznin, saj le-to poteka tako, da se razveljavi pravno 
normo in na njeno mesto postavi novo, ne pa, da se jo interpretira –, v drugih primerih pa 
naj bi šlo za t. i. „tehnične praznine“, do katerih pride, kadar zakonodajalec ne uredi 
nečesa, kar bi moral, če naj bo zakon po tehnični plati sploh izvedljiv – vendar pa naj bi 
šlo v tem primeru za nedoločenost kot posledico okvirnega značaja pravne norme.823 
Sama zamisel o tem, da je treba v določenih primerih pravne praznine izključiti,824 se 
dejansko zelo približuje zamisli H. Kelsna, ki ji na sploh zanika. A razlika med pristopom, 
ki pravne praznine dopušča in hkrati pozna tudi njihove omejitve, ter pristopom, ki 
zanika, da pravne praznine obstajajo, je vendarle precejšnja.  
 
                                               
821 Pavčnik 2011, str. 296. 
822 Kelsen 2005, str. 86 (citat po slovenskem prevodu). 
823 Ibidem, str. 86–88. 
824 Znano na primer je, da kazensko pravo zaradi zahtev načela Nullum crimen, nulla poena sine praevia 
ne priznava obstoja pravnih praznin, razen kolikor gre za t. i. „notranje praznine“ v pravnih pravilih (gre za 
določila, ki vsebujejo besede v smislu „ali kako drugače …“, „zlasti …“ ipd.), katere predvidi že 
zakonodajalec sam in se jih razrešuje oziroma zapolnjuje z analogijo intra legem. Splošno o tem Pavčnik 
2011, str. 297 in nasl. ter str. 386. 
  
Kakršen koli že je pogled na pojav pravnih praznin, velja upoštevati naslednje: 
pooblastilnih norm, to je pravnih norm, v katerih so vsebovana različna pooblastila javni 
upravi, oziroma, če gledamo širše, izvršilni veji oblasti, ni mogoče za potrebe 
konkretnega upravnega delovanja ustvarjati s strani izvršilne oblasti in znotraj nje s 
strani same uprave, ali drugače, predmet pravnih praznin ne morejo biti pooblastila javni 
upravi. Zaradi legalitetnega načela za javnopravno delovanje javne oblasti ne velja načelo 
avtonomije volje, ki je značilno za subjekte zasebnega prava in za njihova medsebojna 
pravna razmerja, ali natančneje gledano, to načelo je tako šibko izraženo, da sta njegova 
uporabljivost in učinkovanje zanemarljiva. Treba se je sicer zavedati, da so pooblastila, 
ki so dana javni upravi, po svoji naravi lahko zelo različna (izrecna ali nedoločna, splošna 
ali posebna …), vsako pa mora biti dano s strani pristojnega subjekta oziroma organa 
(praviloma je govora o zakonodajalcu, in sicer o parlamentu oziroma pri nas o državnemu 
zboru).  
 
Če ustrezno pooblastilo ne obstaja, ga izvršilna oblast in znotraj nje javna uprava ne 
moreta na noben način ustvariti, četudi je morda očitno, da je nenamerno pravno 
neurejeno. V takem primeru mora biti izveden ustrezen postopek, recimo sprememba 
zakona, tako da se pridobi ustrezno pooblastilo. Pri tem v zvezi s pooblastili namenoma 
uporabljam pridevnik „ustrezno“, kajti v določenih primerih se zahteva točno določeno 
vrsto oziroma obliko pooblastila in obstoječe, recimo splošno pooblastilo ali implicitno 
pooblastilo, ne zadostuje. V vsakem posameznem primeru je potrebno ugotoviti ne le to, 
ali pooblastilo obstaja, ampak tudi, kakšno pooblastilo je potrebno za določeno ravnanje. 
Kot že obravnavano, potrebno je upoštevati obstoj področij, ki so – in v obsegu, kot so – 
na temelju splošnih zahtev legalitetnega načela oziroma pridržka zakona pridržana 
urejanju s strani zakonodajalca. Posebno vprašanje v zvezi s pravnimi prazninami in 
njihovim razreševanjem je torej latentna možnost kršitve pridržka zakona, za katero je 
dobro vedeti, da v pravnem redu sobiva skupaj s pravnimi prazninami. Ob predpostavki 
seveda, da obstoj le-teh priznavamo.  
 
Zgoraj navedeno pa ne pomeni, da zapolnjevanje pravnih praznin, pri čemer se kot 
klasično metodo praviloma uporablja analogijo, na področju upravnega prava tudi sicer, 
zunaj izpostavljenih omejitev, ni mogoče ali da celo ni pravno dovoljeno. Če ne gre za 
vprašanje (ne)obstoja ustreznih pooblastil javni upravi, pravno ustrezna uporaba analogije 
praviloma ne more in ne sme nasprotovati legalitetnemu načelu. Takšno je tudi stališče 
 domačih sodišč.825 Po mnenju Ustavnega sodišča je pri konkretnem odločanju (v upravnih 
postopkih) uporaba analogije dovoljena kot metoda za zapolnjevanje pravnih praznin.826 
 
 
2. Elektronsko poslovanje javne uprave 
 
Razumljivo je, da načini komunikacije ali sporazumevanja uprave tako navznotraj, med 
posameznimi organi in institucijami, kot navzven, v stikih z drugimi javnopravnimi ali 
zasebnopravnimi subjekti (fizičnimi, pravnimi osebami in raznimi organizacijami), 
sledijo tehnološkemu razvoju in rešitvam, ki poenostavljajo prenos, zbiranje, analiziranje 
in uporabo najrazličnejših podatkov v elektronski obliki. Posebno mesto pri tem ima 
računalništvo, v zadnjem času t. i. računalništvo v oblaku (angl. cloud computing). Vse 
to je, kot strateški cilj za uspešnejšo in učinkovitejšo upravo, tudi del slovenske strategije 
razvoja elektronskega poslovanja,827 sicer pa naj bi na svetovni ravni reforma uprave v 
tej smeri intenzivno potekala od konca devetdesetih let.828 Elektronski sistemi se danes 
uporabljajo na vseh področjih delovanja uprave. Nove možnosti uporabe elektronskih 
storitev omogočajo boljšo odzivnost uprave in s tem njeno usmerjenost k uporabnikom, 
kar je vizija moderne uprave v Republiki Sloveniji.829  
 
Zaradi velikega obsega in raznovrstnosti upravnih nalog mora biti elektronsko 
komuniciranje prilagojeno značilnostim posameznih dejavnosti uprave. Za ilustracijo, na 
področju intervencijske uprave mora notranja komunikacija izpolnjevati predpisane 
specifične varnostne standarde, ki so razumljivo še posebej visoki pri obveščevalno-
varnostni dejavnosti, zunanja komunikacija pa je podrejena vsem zahtevam legalitetnega 
                                               
825 Glej odločbo Ustavnega sodišča U-I-225/96, 15. januar 1998, ki se sklicuje tudi na drugo sodno prakso. 
826 Ibidem. – Ustavni sodnik B. M. Zupančič je v odklonilnem ločenem mnenju k citirani odločbi sicer 
izpostavil, da je zakon nedorečen in da ga ni mogoče dosledno izvajati, kar odpira možnost njegove krivične 
uporabe; šlo je za denacionalizacijsko zadevo, pri čemer zakon ni uredil vprašanj, povezanih s pravicami 
pravnih oseb do vrnitve podržavljenega premoženja. Po njegovem mnenju tovrstne sistemske pravne 
praznine sodna veja oblasti ne more napolniti in gre za značilno zakonodajno materijo, ki terja poseben 
pristop. Analogija naj ne bi bila mogoča, ker je šlo za vprašanje tudi ekonomsko-politične narave, katerega 
urejanje bi moralo biti pridržano zakonodajalcu. 
827 Glej dokumenta Ministrstva za javno upravo: Strategija razvoja elektronskega poslovanja ter izmenjave 
podatkov iz uradnih evidenc (SREP) (2009), na primer str. 13–14 in Akcijski načrt elektronskega 
poslovanja javne uprave od 2010 do 2015 (AN SREP) (2010), na primer str. 8. 
828 Voßkuhle, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 54. 
829 Glej dokument Vlade Republike Slovenije: Izhodišča za pripravo Strategije nadaljnjega razvoja 
slovenske javne uprave 2014–2020 (2014), str. 4. 
  
načela, in to ne samo v vsebinskem smislu, pač pa tudi s formalnega vidika. Tako mora 
biti na primer vročanje upravnih aktov, ki poteka na elektronski način, zakonsko ustrezno 
regulirano, ob upoštevanju prednosti in slabosti elektronskega komuniciranja; to je lahko 
tudi manj zanesljivo od običajnega, saj je brez ustreznih elektronskih rešitev na primer 
težko preveriti, ali je oseba, ki se prek računalnika seznani z upravnim aktom, tudi v 
resnici njegov naslovnik. Pravilna vročitev je predpogoj za učinkovanje upravnega akta 
nasproti stranki.830 Seveda tudi možnosti elektronske komunikacije močno vplivajo na 
pravno ureditev uprave; dandanes je povsem izvedljivo, da organi državne uprave, sicer 
organizirani po teritorialnem načelu, odločajo v nekaterih upravnih zadevah na celotnem 
območju države.831 
 
Če smo do tu govorili o elektronski komunikaciji kot sporazumevanju med organi 
oziroma uradnimi osebami ter med njimi in posamezniki, bo v nadaljevanju beseda tekla 
o elektronskem poslovanju javne uprave, kar je pravni (zakonski) termin in poleg same 
komunikacije lahko obsega tudi druge dejavnosti, ki so z njo neposredno zvezane, recimo 
posamezna uradna dejanja. Pogosto je opaziti uporabo termina e-uprava (angl. E-
government), ki pa po mojih ugotovitvah v slovenskem upravnem pravu vsebinsko 
zaenkrat še ni dovolj natančno dodelan, saj ima lahko zelo različne pomene – do tega, da 
predstavlja internetni portal uprave, temelječ na principu „vse na enem mestu“ –, zato je 
pri nas lahko uporabljiv kvečjemu v poljudnih besedilih, na strokovni in znanstveni ravni 
pa se morda zdi njegova uporaba neprimerna, vse dokler ne bo prišlo do široko sprejetega 
dogovora o jasni definiciji in ustaljeni uporabi. V nemški literaturi je termin oziroma 
pojem e-uprava zelo ohlapno opredeljen, tako da zajema izvajanje procesov v 
gospodarstvu v povezavi z vladanjem in upravo, z uporabo informacijskih in 
komunikacijskih tehnik prek elektronskih medijev832 ali še bolj abstraktno: e-uprava 
obsega množico različnih metod in načinov uporabe ter konceptov, ki omogočajo 
učinkovitejšo, preglednejšo in v zadovoljevanje potreb državljanov usmerjeno upravo833. 
Slednje je mogoče razumeti tudi zgolj kot vsebinski vidik nemškega pojma e-uprave, 
                                               
830 Androjna, Kerševan 2006, str. 227. 
831 In to možnost izrecno predvideva ZUP v tretjem odstavku 19. člena. 
832 Speyer, citirano po Britz, v: Voßkuhle, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2008, str. 
408. 
833 Tako Voßkuhle, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 54. 
 medtem ko gre s tehničnega vidika za digitalizacijo nekaterih postopkov, kar razumljivo 
terja ustrezno opremo, na vse to pa se navezuje še organizacijski vidik.834 
 
Če se vrnemo na elektronsko poslovanje uprave (tudi: e-poslovanje javne uprave) v 
Republiki Sloveniji, gre ugotoviti, da je le-to urejeno v ZEPEP in po področni zakonodaji, 
natančneje pa z raznimi podzakonskimi predpisi835 in v končni fazi tudi z internimi akti. 
ZDU-1 pooblašča vlado, da: (i) uredi način poslovanja uprave s strankami836 ter (ii) določi 
podatkovne in tehnološke standarde, splošne smernice in skupno varnostno politiko837. 
To pooblastilo je izrecno in splošno. Ključen podzakonski akt, ki ureja komunikacijo s 
strankami, izvajanje uradnih dejanj, delovni in poslovni čas, uradne ure ter druga 
vprašanja poslovanja, je vladna Uredba o upravnem poslovanju838, na podlagi ZEPEP 
izdana vladna Uredba o pogojih za elektronsko poslovanje in elektronsko podpisovanje839 
pa med drugim natančneje določa pogoje za elektronsko poslovanje v upravi. Ob 
upoštevanju določil ZEPEP elektronsko poslovanje obsega elektronska sporočila in 
podatke v elektronski obliki, medtem ko je elektronski podpis urejen v posebnem 
poglavju. Vsaj na podlagi sistematične razlage to navaja na sklep, da elektronski podpis 
pojmovno gledano ne spada med elektronsko poslovanje uprave, čemur pritrjuje tudi 
dejstvo, da je namen elektronskega podpisa le v preverjanju pristnosti podatkov in 
identifikaciji podpisnika840. 
 
Z vidika pridržka zakona je potrebno preučiti, ali mora elektronsko poslovanje temeljiti 
na zakonu tako, da brez ustreznega pooblastila akti uprave ne smejo biti v elektronski 
obliki. Generalno gledano je odgovor na to vprašanje negativen; akti uprave, kamor 
uvrščamo tako pravne kot realne akte (materialna dejanja), so lahko bodisi v pisni, ustni 
oziroma ustrezni fizični obliki, bodisi v elektronski obliki, lahko gre za akte oblasti ali pa 
                                               
834 Britz, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2008, str. 409. 
835 Primer: peti odstavek 63. člena ZUP določa, da vlada z uredbo uredi pogoje in način vložitve vlog v 
elektronski obliki oziroma po elektronski poti, vročanje po elektronski poti ter organizacijo in delovanje 
informacijskega sistema za sprejem vlog, vročanje in obveščanje. 
836 Glej 7. člen ZDU-1. 
837 Glej četrti odstavek 74.a člena ZDU-1. 
838 Uradni list RS, št. 20/05, 106/05, 30/06, 86/06, 32/07, 63/07, 115/07, 31/08, 35/09, 58/10, 101/10 in 
81/13. 
839 Uradni list RS, št. 77/00, 2/01 in 86/06. 
840 Glej 3. točko prvega odstavka 2. člena ZEPEP. 
  
akte poslovanja. V vsakem primeru gre za akt uprave. Če gre za akt oblasti, potem za 
elektronsko poslovanje pridržek zakona brez dvoma velja, pri aktih poslovanja pa gre 
edino za posredni doseg legalitetnega načela, vendar pa to ne pomeni, da je zaradi tega 
tudi elektronska oblika kot zunanje izrazno sredstvo delovanja uprave podvržena 
legalitetnemu načelu. Pri tem sicer ne gre za izjemo legalitetnega načela, pač pa je treba 
upoštevati, da so za legalitetno načelo in njegove posamezne sestavine relevantne pravne 
oblike delovanja uprave, kadar ta deluje kot javna oblast. Če poenostavim torej legalitetno 
načelo velja za pravne in realne oblastne akte, ne glede na to, kako so ti izraženi. Skladno 
s to ugotovitvijo kaže razumeti 3. člen ZEPEP, ki določa, da lahko osebe uredijo svoja 
razmerja pri ustvarjanju, pošiljanju, prejemanju, shranjevanju ali drugi obdelavi 
elektronskih sporočil drugače, kot je določeno v ZEPEP, če iz posamezne določbe zakona 
ali iz njenega smisla ne izhaja drugače. Očitno je, da 3. člen ZEPEP določa tisto, kar se v 
obligacijskem pravu označuje kot dispozitivna narava zakonskih določb.841 
Dispozitivnost zakonskih določb je mogoča toliko, kolikor elektronsko poslovanje 
predstavlja delovanje uprave na zasebnopravnem področju in gre torej za akte poslovanja. 
Vendar so pri tem še vedno upoštevane javnopravne omejitve. Iz predloga Vlade 
Republike Slovenije za sprejem ZEPEP je mogoče jasno razbrati iz obrazložitve k 3. 
členu, da ZEPEP posega tudi v civilnopravne odnose strank, zato je bilo predlagano 
načelo avtonomnosti strank, skladno s katerim se dovoljuje drugačne rešitve od tistih, ki 
so zakonsko predvidene, obenem pa se je izpostavilo, da „pogodbena svoboda strank“ 
(oziroma natančneje: dispozitivna narava določb ZEPEP – opomba M. D.) ni popolna in 
da so iz nje izvzete tiste določbe, kjer že iz njihovega smisla izhaja drugače.842 
 
Gornjih ugotovitev pa po drugi strani ne kaže razumeti tudi v smeri, češ da zunanje 
izrazno sredstvo (elektronska oblika) nikoli ni pomembno za uresničevanje legalitetnega 
načela. Taka teza bi bila popolnoma napačna. Za elektronsko obliko morata biti namreč 
v številnih primerih zagotovljena tako primerna zakonska podlaga kot tudi ustrezen 
pravni okvir. Elektronska oblika mora biti največkrat zakonsko predvidena že zato, da se 
brez dvomov zagotovi pravni učinek elektronskih podatkov, kjer je to potrebno. V 
                                               
841 Prim. 2. člen OZ, ki dobesedno pravi takole: „Udeleženci oziroma udeleženke […] lahko uredijo svoje 
obligacijsko razmerje drugače, kot je določeno v tem zakoniku, če iz posamezne določbe tega zakonika ali 
iz njenega smisla ne izhaja kaj drugega.“ 
842 Predlog Zakona o elektronskem poslovanju in elektronskem podpisu, 24. 2. 2000, Poročevalec 
Državnega zbora št. 15/00, 14. marec 2000. 
 predlogu za sprejem ZEPEP je Vlada Republike Slovenije recimo navedla, da so določbe 
zakonov oziroma drugih predpisov, ki so tedaj urejali zgolj pisno obliko dokumentov, 
obvezno predložitev izvirnikov, (lastnoročno) podpisovanje dokumentov in druge 
klasične načine poslovanja ter komuniciranja, predstavljali oviro za uvajanje 
elektronskega poslovanja.843 To se sicer nanaša na vprašanje prednosti zakona in zaenkrat 
zadeva formalno pravo, zlasti postopkovno, ter seveda organizacijsko (elektronsko 
poslovanje daje številne „priložnosti“ reorganizacije, torej zmanjševanja obsega 
zaposlenih v upravi)844. A ureditev elektronskega poslovanja lahko pomeni poseg v 
temeljne pravice,845 tako da je potrebno v tovrstnih primerih upoštevati še vse zahteve, ki 
na splošno veljajo za pridržek zakona, tudi na področju materialnega prava. Če se uprava 
poslužuje elektronskega poslovanja, za katerega mora biti vzpostavljena ustrezna 
infrastruktura in zagotovljen učinkovit prenos podatkov do naslovnikov, mora biti 
vsakomur zagotovljeno enako varstvo njegovih pravic po 22. členu Ustave. Poseben 
sklop ustavno varovanih pravic, ki so lahko prizadete pri elektronskem poslovanju, se 
nanaša na varstvo osebnih podatkov in informacije javnega značaja, nadalje pa je 
primerna zakonska ureditev lahko potrebna tudi na področju zagotavljanja storitev za 
državljane in druge upravičence.846  
 
Poleg predstavljenega je treba končno še upoštevati, da mora zakonodajalec urediti vsa 
bistvena vprašanja, merilo bistvenosti pa je (tudi) v tem, da mora biti zagotovljena 
predvidljivost pravne ureditve oziroma pravna varnost (2. člen Ustave). Ni pa izključeno, 
da na področju servisne uprave vendarle zadostuje okvirna ureditev, tudi v obliki 
smernic847 ali pa da gre znotraj elektronskega poslovanja v posameznih primerih celo v 
celoti za akte poslovanja, glede katerih so učinki legalitetnega načela zgolj posredni. 
 
 
  
                                               
843 Ibidem. 
844 Prim. Groß, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 919. 
845 Kunstein 2005, str. 19. 
846 Glej (in prim.) ibidem, str. 20. 
847 Glej (in prim.) ibidem, str. 21. 
  
3. Vsebina javnih pooblastil in delovanje njihovih nosilcev 
 
a) Opravljanje nalog državne uprave 
 
V dosedanjih izvajanjih je bilo že na več mestih povedano, da so nosilci javnih pooblastil 
pravne ali fizične osebe zunaj sistema državne uprave ali zunaj upravnega aparata848, ki 
pa imajo, kot to določa 121. člen Ustave, z zakonom ali na njegovi podlagi pooblastilo za 
opravljanje določenih nalog državne uprave. To pooblastilo imenujemo javno 
pooblastilo. Podvrženost nosilcev javnih pooblastil legalitetnemu načelu temelji na 
dejstvu, da so zaradi izvajanja upravnih nalog, ki bi jih sicer izvajala država, omejeni pri 
tem delovanju enako, kot bi bilo v primeru, če bi te naloge izvajala država prek uprave 
oziroma svojih organov. V tem pogledu je pomemben funkcionalni vidik, ne glede na to, 
kateri subjekt je pooblaščen za izvajanje določene naloge državne uprave. Vendar je treba 
učinke legalitetnega načela za delovanje nosilcev javnih pooblastil nadrobneje analizirati, 
saj so le-ti zaobjeti z legalitetnim načelom v bistvu dvakrat: (i) najprej kot subjekti javne 
uprave (= subjektivni doseg legalitetnega načela) in nato še (ii) z vidika odločanja ali 
ravnanja v upravnih zadevah oziroma na področju upravnega prava (= objektivni doseg 
legalitetnega načela). 
 
Če je denimo neki pravni osebi (javnega ali zasebnega prava) dodeljeno javno pooblastilo 
za opravljanje določenih nalog, se zdi smiselno najprej upoštevati, katere naloge bo ta 
oseba sploh izvajala v okviru javnega pooblastila. Morebitnih drugih dejavnosti subjekta, 
če ne gre za subjekt državne uprave ali samoupravne lokalne skupnosti, ki ne 
predstavljajo izvrševanja nobenega javnega pooblastila, se razumljivo ne more pravno 
obravnavati enako kot dejavnosti, ki sodijo v njegov okvir. Ker vsaka podelitev javnega 
pooblastila vselej obsega določitev vsebine javnega pooblastila in njegovega nosilca,849 
dosega legalitetnega načela ne gre opredeliti s presekom njegove subjektivne in 
objektivne strani, saj določen subjekt postane nosilec javnega pooblastila in že s tem, po 
naši definiciji javne uprave, tudi njen del. Subjektivni in objektivni doseg legalitetnega 
načela se pri delovanju nosilcev javnih pooblastil v celoti prekrivata. 
 
                                               
848 Pirnat 2001, str. 275. 
849 Ibidem, str. 277. 
 Pridržek zakona pri nosilcih javnih pooblastil učinkuje nekoliko drugače kot to velja na 
splošno za delovanje državne uprave. Sicer to, da že Ustava jasno pravi, da se javno 
pooblastilo lahko podeli edino z zakonom ali pa vsaj na njegovi podlagi, ne bi smelo 
predstavljati nobenih posebnosti pri uporabi pridržka zakona, zato glede tega vprašanja 
veljajo splošne ugotovitve, katere smo že analizirali na drugih mestih. A posebnosti so v 
sami vsebini javnega pooblastila. Že res, da ima vsako pooblastilo javni upravi svojo 
vsebino, vendar gre pri javnih pooblastilih za drugačno naravo njihovih nosilcev, saj ti 
niso organi državne uprave, torej niso organi Republike Slovenije, in se jih s podelitvijo 
javnega pooblastila v tistem delu, kjer gre za njegovo izvrševanje, vključi v sistem javne 
uprave, ob bok državni upravi in lokalni samoupravi. Nosilcu javnega pooblastila so pri 
tem naložene naloge, ki jih mora opravljati, ko izvršuje javno pooblastilo. Zaradi tega 
menim, da mora naloge državne uprave, ki jih pravna oseba javnega ali zasebnega prava 
ali fizična oseba izvaja kot javno pooblastilo, določiti oziroma predvideti zakonodajalec 
v zakonu.850 
 
Irelevantno je, ali gre za oblastne naloge intervencijske (intervencijska uprava) ali 
servisne narave (servisna uprava), temelječe na izvrševanju javnega pooblastila: prav 
vsako oblastno nalogo, ki predstavlja nalogo državne uprave, mora urediti zakon in 
določnost zakonske ureditve ne bi smela biti odvisna od narave posamezne naloge. Tako 
ni mogoče vzeti, da za naloge servisne uprave, čeprav morda niti ne zadevajo 
uveljavljanja javnih pravic s strani posameznikov, zadostuje že splošna, okvirna zakonska 
podlaga. Za nosilca javnega pooblastila in posameznike, tj. uporabnike, ki so jim naloge 
namenjene, ne sme biti nobenega dvoma, katere naloge državne uprave so zaupane 
nosilcu javnega pooblastila.  
 
Ravno tako mora zakon zaradi varstva pravic nosilcev javnih pooblastil dovolj jasno 
predvideti odvzem javnega pooblastila, in sicer vsaj razloge ter ključna postopkovna 
vprašanja (na primer kateri organ je sploh pristojen za odvzem javnega pooblastila). Kot 
že omenjeno, gre v bistvu za posebni primer pridržka zakona. Podzakonski predpis lahko 
določa nadrobnosti izvajanja nalog, pri čemer je treba paziti, da je taka ureditev skladna 
z nalogami (beri: v okviru nalog), ki jih zakon določa kot vsebino javnega pooblastila. 
 
                                               
850 Tako tudi Pirnat, v: Šturm (ur.) 2010, str. 892. 
  
b) Podporni akti poslovanja 
 
Glede eventualnih aktov poslovanja, ki sicer ne predstavljajo javnega pooblastila851, so 
pa po naravi stvari podporni, tj. neločljivo zvezani z oblastnimi nalogami, katere se 
nanašajo na vsebino javnega pooblastila, in bi jih poimenoval podporni akti poslovanja, 
sta mogoča dva položaja: Take akte poslovanja lahko predvidi že zakon ali pa temu ni 
tako in glede njih velja vse, kar na sploh velja za učinke legalitetnega načela in pridržka 
zakona na tovrstne akte852. Značilni primeri podpornih aktov poslovanja so obveščanje 
uporabnikov, promocija dejavnosti, ki je vsebina oziroma predmet javnega pooblastila, 
spodbujanje javnosti k določenim ravnanjem ipd. Ali gre za podporne akte poslovanja je 
sicer potrebno presoditi v vsakem posameznem primeru. V navedenih primerih bi lahko 
razumeli, da pride celo do izjemnega položaja, ko se subjektivni in objektivni doseg 
legalitetnega načela pri delovanju nosilcev javnih pooblastil ne prekrivata v celoti, ker 
pride do posrednega dosega legalitetnega načela na akte poslovanja, ki po naravi stvari 
predstavljajo podporne akte za naloge, katere se nanašajo na vsebino javnega pooblastila. 
Podpornih aktov poslovanja zaradi njihove (podporne) narave (za izvajanje javnega 
pooblastila) ni mogoče povsem enačiti s preostalimi zasebnopravnimi akti nosilcev javnih 
pooblastil.  
 
 
4. Delovanje neodvisnih institucij 
 
a) Samostojnost in neodvisnost 
 
Pojem neodvisnih institucij zajema nosilce javnih pooblastil in različne državne organe, 
ki so v razmerju do izvršilne oblasti še posebej samostojni, zaradi česar jih je težje 
prepričljivo umestiti v to vejo oblasti, prav tako pa jih zagotovo tudi ne gre razvrsiti niti 
v zakonodajno niti v sodno vejo. Ključna značilnost neodvisnih institucij, ki je 
upravnopravno zanimiva, se torej skriva v njihovem razmerju do drugih državnih organov 
in organov javne uprave, sicer pa so neodvisne institucije velikokrat (oziroma celo 
praviloma) neodvisne tudi od subjektov, katere zadevajo njihove pristojnosti, recimo od 
                                               
851 Pirnat, v: Šturm (ur.) 2010, str. 889, 890–891. 
852 Več o tem glej pri ustreznih poglavjih! 
 udeležencev na nekem trgu. Vsekakor je poglaviten element neodvisnosti politična 
neodvisnost,853 kar je prikazano v nadaljevanju. 
 
Glede nosilcev javnih pooblastil je bilo že rečeno, da sodijo v okvir javne uprave, čeprav 
je treba izpostaviti, da nekateri zaradi še posebej poudarjene neodvisnosti niso ravno 
najbolj tipični predstavniki organov oziroma organizacij (institucij) javne uprave. Kot 
nosilce javnih pooblastil se pogosto omenja zlasti javne agencije in morda še zbornice, 
toda poleg njih seveda obstaja cela vrsta javnopravnih in zasebnopravnih subjektov z 
različnimi statusnimi oblikami, ki so jim lahko podeljena javna pooblastila, od javnih 
zavodov in javnih podjetij do društev, različnih gospodarskih družb, samostojnih 
podjetnikov itn. Javna pooblastila so že v osnovi med drugim utemeljena na razlogih 
neodvisnosti, ki predstavljajo pozitivno značilnost delovanja njihovih nosilcev zaradi 
tega, ker se na ta način praviloma lažje zagotovi boljšo stabilnost izvajanja upravnih nalog 
in oslabi vpliv pragmatičnih političnih interesov, sicer tudi na račun šibkejše 
demokratične legitimacije. Nosilci javnih pooblastil niso organi države in so ji zgolj 
posredno podrejeni prek obveznosti, ki temeljijo na vsebini javnega pooblastila. 
 
Nosilci javnih pooblastil so že bili predmet obravnave. Namen tega poglavja je predvsem 
osvetliti posebnosti delovanja neodvisnih državnih organov, ki delujejo (tudi) na področju 
upravnih zadev oziroma upravnega prava. Omenili smo že, da kaže med tovrstne 
neodvisne institucije uvrstiti na primer Komisijo za preprečevanje korupcije, 
Informacijskega pooblaščenca, Računsko sodišče (ki je poseben revizijski organ za 
nadzor na javno porabo v Republiki Sloveniji), Varuha človekovih pravic, Sodni svet ter 
Državno revizijsko komisijo, pa tudi Državno volilno komisijo. Že na podlagi 
poimenovanj navedenih državnih organov je razvidno, da imajo lahko neodvisne 
institucije zelo različne pristojnosti in pooblastila. Lahko so tudi prekrškovni organi. Za 
razliko od nosilcev javnih pooblastil pa ne gre za pravne osebe ali fizične osebe, ker 
nimajo pravne subjektivitete, pač pa so organi Republike Slovenije, tako da je 
neodvisnost zgolj s tega vidika manjša, vendar morajo biti zagotovljeni drugi mehanizmi, 
ki nadomestijo ta manjko neodvisnosti. Neodvisnost je sicer tudi pri nosilcih javnih 
pooblastil vedno relativna – vsaj iz razloga učinkovanja legalitetnega načela, še posebej 
pridržka zakona. 
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Ker neodvisne institucije zaradi zahtev po večji samostojnosti in/ali iz povsem pravno-
sistemskih razlogov (nosilci javnih pooblastil) glede na razmerja, kakršna so pravno 
urejena med njimi in drugimi organi oblasti, silijo zunaj sistema ne le državne uprave, 
pač pa tudi širše javne uprave in končno izvršilne veje oblasti na sploh, se posledično širi 
doseg legalitetnega načela. Omenili smo že, da legalitetno načelo tudi zaradi tega ni 
aplikativno le v razmerjih med zakonodajno in izvršilno vejo oblasti. Četudi se neodvisne 
institucije uvrsti v izvršilno vejo oblasti – in praviloma se jih vanjo v sistemu delitve 
oblasti na zakonodajno, izvršilno in sodno tudi uvršča –, ni mogoče spregledati, da gre za 
organe oziroma subjekte, pri katerih po volji zakona pravno in dejansko obstajajo jasne 
tendence v smeri neodvisnosti in samostojnosti ravno od izvršilne oblasti, posebej 
njenega političnega vrha. Z vidika upoštevanja pridržka zakona je relevantno, da mora ne 
glede na navedeno legalitetno načelo veljati za vse organe, kolikor ti delujejo na 
upravnem področju oziroma v upravnih zadevah in kar utemeljujemo z objektivnim 
dosegom legalitetnega načela (nosilci javnih pooblastil so legalitetnemu načelu podvrženi 
že na podlagi njegovega subjektivnega dosega, saj se jih uvršča v sistem javne uprave). 
 
Upoštevaje značilnosti neodvisnih institucij in glede na potrebo po njihovi samostojnosti 
se postavlja vprašanje, ali je zahteva po spoštovanju pridržka zakona nezdružljiva s 
temeljnimi principi delovanja in položaja neodvisnih institucij. V literaturi je v kontekstu 
EU in prava EU zaslediti določene polemike o tem, kakšen (bolj ali manj restriktiven) 
pristop mora biti pri delegiranju pooblastil neodvisnim regulatorjem, torej neodvisnim 
institucijam, katerih delovanje naj bi se soočalo s pomanjkanjem ustrezne legitimacije in 
kar naj bi zmanjšalo učinkovanje legalitetnega načela ali vsaj v tej smeri vplivalo nanj, 
če ne iz drugih razlogov že zato, ker je pač treba že v osnovi zagotoviti učinkovitost prava 
EU in ima ta osrednja zahteva nadvse pomembno težo.854  
 
Da bi natančneje osvetlili pravkar opisano problematiko, kaže najprej pogledati, kaj 
konkretno sploh pomenita pojma neodvisnost in samostojnost. 
 
Najprej, kot že rečeno, sta tako neodvisnost kot samostojnost v dobršni meri popolnoma 
relativni kategoriji. Najbolj konkretno je mogoče neodvisnost in samostojnost ilustrirati 
v kontekstu splošne ureditve po ZUP, skladno s katero je predstojnik organa pristojen za 
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 izdajo konkretnega akta v upravnem postopku, lahko pa pooblasti drugo uradno osebo, 
zaposleno pri istem organu, za odločanje v upravnih zadevah.855 Jasno je, da lahko 
denimo minister kot predstojnik ministrstva ob upoštevanju splošnih pravnih omejitev 
vpliva na odločanje, tudi če pooblasti drugo uradno osebo, saj je končno odgovoren za 
delo svojega ministrstva, ne glede na to, da ZUP izrecno predpisuje samostojnost pri 
odločanju.856 Ministrstva nadalje tudi nadzorujejo delo organov v sestavi, jim dajejo razna 
navodila itn. Vplive ministra se lahko precej onemogoči, če se ustanovi posebno pravno 
osebo oziroma če se prenese pooblastilo na osebo zunaj državne uprave (z namenom bolj 
plastičnega prikaza se namenoma ne spuščam v vprašanja imenovanja člana oziroma 
članov poslovodnih organov). Tak učinek se lahko doseže tudi tako, da se posebej uredi 
položaj državnega organa, poseben postopek imenovanja njegovega predstojnika itn. 
Izpostavljam povečano personalno neodvisnost in samostojnost, čeprav so lahko oblike 
neodvisnosti in samostojnosti ali odvisnosti in nesamostojnosti, odvisno pač od zornega 
kota opazovalca, tudi izjemno subtilne, kot na primer vprašanje financiranja in pa seveda 
vpliv na oblikovanje javnega mnenja prek t. i. piar služb, medijev ipd. 
 
Pri neodvisnih institucijah ne gre za to, da bi se zanikalo legitimnost odločitev, ki jih 
sprejema vrh uprave, niti da bi se zanikalo obstoj politične diskrecije. Menim, da je v 
ozadju zahteve po povečani neodvisnosti in samostojnosti predvsem potreba po 
zmanjšanju nevarnosti udejanjanja političnih odločitev, ki ne bi zasledovale javnih 
interesov ampak parcialne interese (v prvi vrsti vladajoče politične opcije), in to na 
občutljivih področjih z izjemnim potencialom konfliktnosti interesov. Na drugi strani se 
seveda pričakuje, da zaradi tega pride do povečanja sprejemanja politično bolj nevtralnih 
odločitev, za katere se verjame, da so trajnejše, torej da so manj odvisne od dnevne 
politike. Vendar možnosti nadzora s strani izvršilne oblasti kljub neodvisnosti in 
samostojnosti nekaterih institucij ostajajo, ker je treba vzeti v ozir, da je vlada tista, ki 
mora skrbeti za koordinacijo državne politike (v angl. pomenu policy). Ob relativni 
neodvisnosti in samostojnosti je legalitetno načelo tisto, ki prek vlog, katere opravlja v 
sodobni državi in so bile že obravnavane, zagotavlja podlago in okvir delovanja 
neodvisnih institucij, pri čemer prednost zakona sploh določa neodvisnost in 
samostojnost, pridržek zakona pa krepi legitimnost. Zahteva po spoštovanju pridržka 
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zakona ne bi smela nasprotovati delovanju in položaju neodvisnih institucij, kajti 
samostojnost neodvisnih institucij se nanaša predvsem na razmerja do izvršilne veje 
oblasti – medtem ko za zakonodajalca, ko pravno predvidi neodvisno institucijo oziroma 
njeno delovanje, in za sodišča, njihov poseben položaj na splošno, z vidika razmerij med 
institucijami, seveda ne predstavlja posebnosti.  
 
b) Samostojnost in neodvisnost v širšem smislu 
 
V širšem smislu je mogoče razumeti, da samostojnost neodvisnih institucij obstaja v 
razmerju do javne oblasti kot celote, torej tudi do njene zakonodajne in sodne veje. Razlog 
za tako stališče izvira iz tega, ker mora poseben položaj neodvisnih institucij vendarle 
upoštevati tudi zakonodajalec pri njihovem pravnem urejanju pa tudi pri urejanju drugih 
področij, ki se tičejo neodvisnih institucij. Prav tako je mogoče argumentirati, da to 
smiselno velja za sodišča, ker mora tudi sodna veja oblasti vzeti v ozir zakonsko posebej 
urejen položaj neodvisnih institucij, kadar je to relevanten razlog za odločitev v sporu. 
 
 
5. Delovanje lokalne samouprave 
 
a) Samostojnost vis-à-vis pridržku zakona 
 
Lokalna samouprava predstavlja primer decentralizacije javne oblasti, kar pomeni, da 
mora biti posameznim enotam lokalne samouprave (občinam) zagotovljena ustrezna 
samostojnost ali avtonomnost v razmerjih z državo. Samostojnost utemeljuje pomembna 
okoliščina, in sicer, da lokalna samouprava temelji na avtonomni demokratični 
legitimaciji857. Spet na drugi strani decentralizacije ni mogoče razumeti brez upoštevanja 
okoliščine, da je javna oblast kot taka ena in suverena. Samoupravne lokalne skupnosti 
nimajo zakonodajnih organov, ki bi sprejemali formalne zakone in po Ustavi (153. člen) 
je položaj predpisov, ki nastajajo pri njihovem delovanju, jasen; gre za predpise (ali 
splošne akte – odvisno od tega, kako interpretiramo ustavno izrazje) podzakonske 
veljave. Občinski sveti niso zakonodajalci. Edino zakonodajalec (pri nas je to državni 
zbor) ima pristojnost sprejemanja zakonov, kar pomeni, da je ta njegova pristojnost 
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 izključna, toda ker zakonodajalec ni tudi izključni pravodajalec858, se pojavi problem 
razmejevanja pristojnosti, kar posledično lahko predstavlja še problem pri udejanjanju 
pridržka zakona. 
 
Skladno z 2. členom ZLS občine „v okviru ustave in zakonov“ samostojno urejajo „svoje 
zadeve“ (tj. izvirne naloge) in izvršujejo naloge, ki so nanje prenesene z zakoni (tj. 
prenesene naloge). Ker 2. člen ZLS določa, da občine delujejo v okviru zakonov, molči 
pa glede tega, da njihovo delovanje tudi temelji na zakonih, bi se lahko relativno 
enostavno izpeljalo sklep, da za delovanje lokalne samouprave pridržek zakona ne velja. 
Posledično bi bilo potrebno tu legalitetno načelo vsebinsko opredeliti drugače, in sicer 
brez zahteve, da mora biti lokalna samouprava z zakonom ustrezno pooblaščena za svoje 
delovanje. 
 
Ustavno sodišče je v znanem primeru iz leta 1997 glede ureditve Mestne občine Ljubljana 
o uporabi t. i. lisic, tj. posebne naprave, ki se s strani pooblaščene osebe namesti na kolo 
vozila, tako da se prepreči, da bi voznik lahko odpeljal v nasprotju s predpisi parkirano 
vozilo, že pojasnjevalo, da ima občina pooblastilo za urejanje lokalnih zadev neposredno 
na podlagi prvega odstavka 140. člena Ustave.859 Tedaj je Ustavno sodišče sicer 
ugotovilo, da je bil represivni ukrep priklenitve z lisicami v nasprotju z zakonom, ker ga 
zakonodajalec ni predvidel860 –  ob tem pa je bilo govora tudi o tem, da za uresničevanje 
ustavnega pooblastila za urejanje lokalnih zadev občina ne potrebuje še posebnega 
zakonskega pooblastila.861 Ustavno sodišče je med drugim navedlo: 
 
Pojem lokalne javne zadeve, ki ga vsebuje določba prvega odstavka 140. člena Ustave, je pravno 
nedoločen pojem. Čeprav gre za ustavni pojem, ima zakonodajalec pravico, da njegovo vsebino 
napolnjuje z zakoni. Pri tem ima določeno polje lastne presoje glede določanja in urejanja izvirnih 
pristojnosti občine, vendar ne sme prizadeti lokalne samouprave – pravice lokalne skupnosti, da 
samostojno odloča o svojih zadevah. Z razmejevanjem pristojnosti med državo in občino 
zakonodajalec ne sme prekršiti določbe prvega odstavka 140. člena Ustave, ker bi s tem protiustavno 
posegel v lokalno samoupravo. Pri določanju izvirnih pristojnosti občine lahko zakonodajalec 
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uporabi različne normativne tehnike. Pooblastilo občini, da normativno uredi določena vprašanja, je 
lahko splošnejše ali določnejše. To logično izhaja iz dejstva, da so nekatera področja javnih zadev 
pretežno primerna za urejanje na lokalni ravni, pri drugih pa je delež odločitev, ki predstavljajo 
lokalne javne zadeve, manjši. Za razmerje med upravno političnima procesoma na državni in lokalni 
ravni je značilno, da se pri slednjem prepletajo izvirni in izvedeni elementi odločanja. Zakonodajalec 
lahko določanje izvirnih pristojnosti občine na določenih področjih tudi opusti; s tem pa ne prepreči 
občini, da bi normativno uredila to področje. Pooblastilo za to ima občina že v Ustavi sami.862 
 
Ključno vprašanje, ki ga je potrebno razrešiti v zvezi s pridržkom zakona, je, kako 
razlagati stališče Ustavnega sodišča, utemeljeno na določilih prvega odstavka 140. člena 
Ustave, da lahko zakonodajalec določanje izvirnih pristojnosti občine na določenih 
področjih tudi opusti, ne da bi s tem preprečil občini, da bi sama uredila to področje. Ali 
pravna dopustnost takšnega delovanja občine navaja na obstoj implicitnih občinskih 
pristojnosti, kadar gre za izvirne pristojnosti občine? Ustavno sodišče je argumentiralo 
še: 
 
Načelo zakonitosti delovanja organov lokalnih skupnosti nima enake vsebine kot načelo zakonitosti 
delovanja izvršilne veje oblasti. To izhaja iz različne vloge, ki jo imajo ti organi v sistemu oblasti. 
Na nekaterih področjih, ki so v manjši meri lokalnega pomena, zakonodajalec lahko določi okvire 
delovanja organov občine na podoben način kot določa okvire delovanja izvršilne veje oblasti; 
gotovo pa to ne velja za vsa področja. Načelo zakonitosti delovanja občine na področju 
normativnega delovanja pomeni, da občinski predpisi, ki urejajo zadeve iz izvirne pristojnosti 
občine, ne smejo biti v nasprotju z zakoni.863 
 
Če se osredinimo na izvirne naloge, ki jih opravljajo samoupravne lokalne skupnosti 
(občine), je mogoče ugotovitvi, da po ZLS občine samostojno opravljajo lokalne zadeve 
javnega pomena, ki so lahko določene tako z zakonom kot s splošnim aktom občine.864  
To sicer res pomeni, da glede izvirnih nalog očitno sploh ni nujno, da so zakonsko 
opredeljene, niti okvirno ali primeroma. Vendar pa je treba upoštevati, da takšno ureditev 
predvideva zakon (ZLS), kar pomeni vsaj vsebinski doseg legalitetnega načela. Drugačen 
položaj velja glede prenesenih nalog, kajti tu mora biti pravna ureditev eksaktna, tako da 
so spoštovane zahteve pravne države (2. člen Ustave). Namreč, že sama Ustava v drugem 
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 odstavku 140. člena določa, da se lahko prenese opravljanje posameznih nalog iz državne 
pristojnosti na občine le z zakonom. Hkrati to pomeni, da glede prenesenih nalog, ki jih 
izvršujejo občine, v celoti velja pridržek zakona. Nadalje ta ugotovitev omogoča sklep, 
da za delovanje lokalne samouprave ni mogoče v nobenem primeru posplošeno trditi, da 
pridržek zakona ne velja. Zato se nikakor ne morem strinjati z zgoraj citiranim stališčem 
Ustavnega sodišča, češ da načelo zakonitosti delovanja organov lokalnih skupnosti nima 
enake vsebine kot načelo zakonitosti delovanja izvršilne veje oblasti. Nadalje Ustavno 
sodišče v zadevi, ki jo povzemam na teh mestih, v obrazložitvi odločbe pojasnjuje, da je 
treba v vsakem primeru posebej „z razlago zakona ugotoviti, kako široko polje 
normativnega odločanja je zakonodajalec prepustil občini“ in še, da „[k]adar pa zakon ne 
določa izvirnih pristojnosti občine na določenem področju, je potrebno ugotoviti, ali je 
bil namen zakonodajalca izključno (izčrpno) urediti to področje ali pa je dopustil 
možnost, da občina dopolnilno (praeter legem) uredi to področje.“865 Taka razlaga 
Ustavnega sodišča po mojem razumevanju sama po sebi izkazuje, da je sicer v določenih 
primerih res dopustno delovanje lokalne samouprave praeter legem, vendar to še ne 
pomeni, da gre tudi za izjemo od uporabe pridržka zakona. Razlog je v tem, da je treba 
skladno z definicijo legalitetnega načela, kot smo jo zastavili, vselej presoditi, katere 
pravne norme je sploh potrebno uporabiti oziroma katere pravne norme so relevantne 
glede na vsakokratne pravne in dejanske okoliščine. Ni mogoče izključiti, da lahko pride 
do prevlade določenega prava nad zakonom ali na mesto zakona zaradi dinamično 
koncipirane zakonitosti. Poleg tega je legalitetno načelo lahko različno intenzivno 
izraženo.  
 
Delovanje lokalne samouprave praeter legem, kolikor gre za izvirne naloge, nujno ne 
predstavlja kršitve legalitetnega načela, ker v vsakem primeru že Ustava v prvem 
odstavku 140. člena pooblašča (tj. v konkretnem primeru v jeziku Ustave: daje 
pristojnost) občinam, da urejajo lokalne zadeve, ki zadevajo samo prebivalce občine in 
povedano je že bilo, da pooblastila javni upravni niso vsebovana le v zakonih. Takšna 
ureditev pa, ki ne krši legalitetnega načela, je tudi skladna z zahtevami legalitetnega 
načela. V tem pogledu ni mogoče sprejeti stališča, da predstavlja delovanje lokalne 
samouprave izjemo od pridržka zakona oziroma legalitetnega načela. Res pa je, da je 
lahko legalitetno načelo kot pravno načelo (!) tu manj intenzivno izraženo.  
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Pri izvirnih nalogah velja še dodatno opozoriti, da Ustava v prvem odstavku 140. člena 
govori o lokalnih zadevah, ki jih občina lahko ureja samostojno, kar pomeni, da je ustavno 
predvidena možnost, ko temu ni tako in samostojnost te vrste odpade. Seveda mora v 
takem primeru zakonodajalec, ko zameji delovanje občin, upoštevati vse splošne ustavne 
omejitve, saj je nevarnost, da pride do neustavnega posega v zagotovljeno pravico občin, 
da samostojno odločajo o lokalnih zadevah. 
 
Ob vsem povedanem kaže dodati, da delovanje občin ureja zakon (ZLS), tako da je treba 
pod črto zapisati, da delovanje lokalne samouprave očitno temelji na zakonskem 
pooblastilu. Le-to je resda splošno, a zaradi tega ni nič manj prepričljiva utemeljitev, da 
je upoštevan pridržek zakona. Ta pogled na delovanje lokalne samouprave se po mojem 
mnenju kaže kot pravilnejši in bolj sistematičen. Vsekakor se je treba strinjati s stališčem 
Ustavnega sodišča v tistem delu, kjer ta pravi, da lahko zakonodajalec pravno regulacijo 
izvirnih pristojnosti občine na posameznih področjih tudi opusti, toda osebno sem 
prepričan, da je to mogoče razumeti le v kontekstu dejstva, da občinske pristojnosti 
predvideva zakon, in sicer bodisi tako, da zakon bolj ali manj podrobno opredeli izvirne 
pristojnosti, kjer je to smiselno in potrebno, bodisi tako, da zakon vsaj implicitno 
pooblašča občine k samostojnemu delovanju. Ustavno pooblastilo za samostojno 
delovanje lokalne samouprave po prvem odstavku 140. člena Ustave glede na svojo 
naravo po moje ne zadostuje, ampak je potrebna ustrezna zakonska ureditev, tako da se 
izkoristi usmerjevalno vlogo legalitetnega načela, ob sočasnem upoštevanju načela 
samostojnosti lokalne samouprave – spomnimo se, da so pravna načela lahko različno 
intenzivno izražena. Vse navedeno potrjuje tudi Ustavno sodišče samo, ko argumentira, 
da je potrebno v vsakem primeru ugotavljati, ali je zakonodajalec sam v celoti uredil neko 
področje ali pa je zakonodajalec to delegiral na občine. V slednjem primeru 
zakonodajalec torej z zakonom (ali: v zakonu) pooblasti občine, da delujejo samostojno, 
a skladno z zakonom, tj. upoštevaje prednost zakona, ki je ob pridržku zakona druga 
ključna sestavina legalitetnega načela. 
 
Čeprav je lokalna samouprava del javne uprave, strogo gledano ne gre za upravo, pač pa 
samoupravo. Posledično je na področju delovanja lokalne samouprave mogoče 
natančneje govoriti o intervencijski ali servisni samoupravi, pri čemer oba pojma 
vsebinsko smiselno predstavljata isto, kar razumemo pod pojmoma intervencijska in 
servisna uprava. Kar zadeva izvirne pristojnosti lokalne samouprave, bi moralo biti 
 razumljivo, da te v večjem delu obsegajo servisno samoupravo, za katero zadostuje 
splošno zakonsko pooblastilo, če sprejmemo zgoraj argumentirano stališče, da lokalna 
samouprava vselej deluje tudi na zakonski podlagi. Kolikor delovanje lokalne 
samouprave predstavlja intervencijsko samoupravo, je treba striktno upoštevati 
zakonski pridržek, kar pomeni pridržek zakona. Na primer: pojasnjeno je že bilo, da so 
nekatere človekove pravice in temeljne svoboščine v Ustavi določene s pridržkom, da v 
njihovo vsebino pod pogoji, kot izhajajo iz Ustave, lahko poseže zakon. Na tem mestu so 
tako ključna določila 15. člena Ustave, skladno s katerimi velja, da je edino z zakonom 
mogoče predpisati način uresničevanja človekovih pravic in temeljnih svoboščin, kadar 
tako določa ustava, ali če je to nujno zaradi same narave posamezne pravice ali 
svoboščine, ter da so človekove pravice in temeljne svoboščine omejene samo s 
pravicami drugih in v primerih, ki jih določa Ustava. Pri tem velja še dodatno izpostaviti, 
da za delovanje lokalne samouprave velja načelo pravne države (2. člen Ustave), enakost 
pred zakonom (14. člen Ustave), enako varstvo pravic (22. člen Ustave), pravica do 
pravnega sredstva (25. člen Ustave) in pravica do povračila škode (26. člen Ustave), če 
za ilustracijo izpostavimo le nekatere ustavne zahteve, ki se še posebej pogosto 
navezujejo na vprašanja uresničevanja legalitetnega načela, vključno seveda s pridržkom 
zakona kot enim od njegovih elementov. Končno pa je treba tudi na ravni lokalne 
samouprave upoštevati splošna pravila, ki skladno s pozitivnopravno ureditvijo veljajo za 
posamezno vrsto podzakonskega predpisa. 
 
 
b) Dileme pravne opredelitve pooblastila za opravljanje nalog občinske uprave 
 
V zvezi s specifikami delovanja nosilcev javnih pooblastil v kontekstu pridržka zakona 
je treba omeniti še razmerje med institutom javnega pooblastila in nalogami lokalne 
samouprave. Teorija prepričljivo argumentira, da se, kot že navedeno, javno pooblastilo 
pojmovno vselej nanaša na zaupanje nalog državne uprave subjektom zunaj strukture 
javne oblasti, zato ne morejo biti nosilci javnih pooblastil subjekti, ki so že v osnovi 
sestavni del javne uprave, torej katerih dejavnost je opravljanje javnih zadev in v tem 
okviru oblastno odločanje – zato torej ni mogoče dajati javnih pooblastil samoupravnim 
lokalnim skupnostim, razen v smislu, kolikor bi tako morda razumeli ustavno ureditev 
  
prenesenih nalog.866 Vsekakor pa lahko samoupravna lokalna skupnost (občina), vsaj 
glede na veljavna določila 50.b člena ZLS in upoštevaje ustavno zagotovljeno 
samostojnost, katere ji, mimogrede, zagotovo ne gre oporekati, za opravljanje 
posameznih upravnih nalog iz izvirne pristojnosti občine podeli javno pooblastilo za 
opravljanje določenih nalog občinske (!) uprave. 
 
Taka ureditev je pravzaprav zelo zanimiva, pristopa k njeni obravnavi pa sta lahko 
sledeča: 
(i) ureditev podelitve javnega pooblastila za opravljanje posameznih upravnih nalog iz 
izvirne pristojnosti samoupravne lokalne skupnosti je v nasprotju z Ustavo, ki v  
121. členu govori le o tem, da se lahko dobi javno pooblastilo za opravljanje 
določenih nalog državne uprave in ne uprave samoupravne lokalne skupnosti; ali 
(ii) pri podelitvi pooblastila za opravljanje posameznih izvirnih nalog uprave 
samoupravne lokalne skupnosti sploh ne gre za javno pooblastilo, zato je dikcijo 
50.b člena ZLS, kolikor se omenja javno pooblastilo, treba šteti za napako (najbrž 
ne zgolj redakcijske narave). 
 
 
Ad (i): 
 
Samoupravne lokalne skupnosti (občine) ne predstavljajo državne uprave niti v 
pozitivnopravni ureditvi (ZDU-1). V ZLS je poleg tega še določeno, da gre za prenos 
upravnih nalog iz izvirne pristojnosti občine, kar še dodatno, ne glede na samostojnost 
samoupravnih lokalnih skupnosti, postavlja pod vprašaj interpretacijo v smeri, da bi lahko 
izvrševanje javnega pooblastila, podeljenega z občinskim predpisom, v kakršnem koli 
pogledu predstavljajo nalogo državne uprave. Ključen argument, na katerem bi padlo 
eventualno nasprotno stališče, je prav tako najti že v samem zakonu, kajti ZLS v tretjem 
odstavku 50.b člena izrecno pravi, da ima pri izvajanju javnega pooblastila njegov nosilec 
pravice in dolžnosti občinske uprave. Edino za prenos izvajanja nalog državne uprave pa 
je javno pooblastilo predvideno v Ustavi, in sicer znotraj razdelka „d) Uprava“, medtem 
ko je lokalna samouprava urejena v posebnem, tj. V. poglavju Ustave z naslovom 
„Samouprava“.  
                                               
866 Glej Kovač 2007, v celoti! 
 Po mojem razumevanju je milo rečeno nenavadno tudi določilo drugega odstavka 1. člena 
ZUP, ki določa, da se „javno pooblastilo“ za vodenje postopka in odločanje v upravnih 
zadevah iz izvirne pristojnosti samoupravne lokalne skupnosti podeli z odlokom sveta 
samoupravne lokalne skupnosti. Brez dvoma tudi v tem primeru ne more iti za 
podeljevanje javnih pooblastil s področja državne uprave.867  
 
Ad (ii): 
 
Določila 50.b člena ZLS je mogoče ustavnoskladno razumeti tako, da v primeru, kadar 
se z občinskim predpisom določi, da se za opravljanje posameznih upravnih nalog iz 
izvirne pristojnosti občine podeli javno pooblastilo zakonsko predvidenemu subjektu kot 
potencialnemu nosilcu (javnemu podjetju, javnemu zavodu, javni agenciji itn.), v resnici 
ne gre za javno pooblastilo po 121. členu Ustave, pač za „običajno“ pooblastilo za 
opravljanje določenih izvirnih nalog uprave samoupravne lokalne skupnosti, temelječe 
na prvem odstavku 140. člena Ustave. Skladno s tem gre tovrstna pooblastila v celoti šteti 
kot odraz pristojnosti občin, da lahko samostojno sprejemajo odločitve o vprašanjih, ki 
zadevajo samo prebivalce občine. Menim, da je ta razlaga ustreznejša. 
 
Potemtakem tudi določilo drugega odstavka 1. člena ZUP ne predstavlja instituta javnega 
pooblastila po 121. členu Ustave, ampak gre zgolj in samo za zakonsko predvideno 
pooblastilo, ki izvira iz ustavno zagotovljene samostojnosti občin glede urejanja lokalnih 
zadev po prvem odstavku 140. člena Ustave. 
 
 
IV. Učinek pridržka zakona na upravne pogodbe 
 
Splošno velja, da je konstitutivni znak upravne pogodbe v slovenski pravni ureditvi v 
glavnem to, da je sklenjena v javnem interesu in da vsebuje določila, ki odražajo 
nadrejenost stranke, ki je oseba javnega prava, kar izkazuje obstoj precejšnjih neenakosti 
med strankami upravne pogodbe, oziroma vsaj obstoj pogodbenih določil upravnopravne, 
                                               
867 Da drugi odstavek 1. člena ZUP nima „neposredne“ opore v Ustavi v delu, kjer ureja podeljevanje javnih 
pooblastil z odlokom sveta samoupravne lokalne skupnosti, navaja tudi Breznik, v: Breznik, Štucin, Marflak 
2008, str. 36; v to, ali ima taka ureditev morda vsaj posredno oporo v Ustavi, se avtor žal ne spušča, zapiše 
pa, da je ZUP iz leta 1986 za akt podelitve javnega pooblastila (odlok) zahteval zakonsko podlago. 
  
tj. posebne javnopravne narave. Čeprav navedeno že na prvi pogled nakazuje na potrebo 
po upoštevanju pridržka zakona, mutatis mutandis na enak način, kot je bilo ugotovljeno 
za njegove aplikacije na področjih intervencijske in servisne uprave – pač glede na 
predmet upravne pogodbe –, je potrebno preveriti, ali je mogoče upravne pogodbe 
razvrstiti v različne skupine, kar morda lahko prav tako vpliva na učinkovanje pridržka 
zakona. 
 
Niti na tem mestu se ni mogoče izogniti nemški upravnopravni doktrini, ki upravne 
pogodbe razčlenjuje na usklajevalne (ali koordinacijske) pogodbe 
(koordinationsrechtliche Verträge) in sodelovalne (ali kooperacijske) pogodbe 
(kooperationsrechtliche Verträge) ter pogodbe s podreditvijo (ali subordinacijske 
pogodbe) (subordinationsrechtliche Verträge).  
 
Usklajevalne upravne pogodbe nemški avtorji opredeljujejo kot pogodbe, sklenjene med 
prirejenimi subjekti javne uprave (ali celo med zasebniki) glede javnopravnih pravic in 
obveznosti, torej v primerih, kadar med strankami ne gre za razmerje nad- in 
podrejenosti.868 Sodelovalne upravne pogodbe so vse tiste pogodbe, pri katerih 
predstavlja sodelovanje med pogodbenimi strankami temelj za njihovo sklenitev.869 
Posebej zanimive so pogodbe s podreditvijo, za katere je značilno, da se sklepajo med 
nad- in podrejenimi subjekti, tj. subjekti javne uprave in posamezniki oziroma 
zasebnopravnimi subjekti, praviloma namesto izdaje upravnega akta, in kar v nemški 
pravni ureditvi določa zakon, ki ureja upravni postopek; ta zakon določa tudi splošno 
pooblastilo za sklepanje pogodb s podreditvijo, pri tem pa morajo biti spoštovane vse 
eventualne pravne omejitve, v prvi vrsti pristojnost organa javne uprave za urejanje 
predmeta pogodbe.870 Pogodbe se nadalje lahko delijo na zamenjalne pogodbe 
(Austauschverträge), to so vzajemno obvezujoče pogodbe s predvidenim povračilom – 
kot že ime pove, njihova vsebina predstavlja zamenjavo z javnopravne in zasebnopravne 
strani za določene obveznosti, in pogodbe o poravnavi (Vergleichsverträge), pri čemer je 
taka pogodba sklenjena tudi s strani subjekta javne uprave (v slovenski ureditvi takšna 
poravnava ni mogoča, saj je po ZUP dovoljena samo med strankami z nasprotujočimi si 
                                               
868 Tako na primer Stober, v: Stober, Kluth 2007, str. 638; prim. Maurer 2006, str. 370. 
869 Stober, v: Stober, Kluth 2007, str. 638. 
870 Ibidem, str. 639; prim. Maurer 2006, str. 371. 
 interesi871 – opomba M. D.), dopustne pa so tudi druge pogodbe, ki niso posebej zakonsko 
tipizirane.872 Glede vsebine pogodb s podreditvijo nemška teorija izpostavlja številne 
posebnosti v primerjavi s civilnopravnimi pogodbami, kar je posledica upoštevanja 
okoliščine, da za javno oblast ne more veljati načelo avtonomije volje in v resnici naj bi 
za pogodbene stranke učinkovala tako pozitivna kot negativna zakonitost, torej tako 
pridržek zakona kot prednost zakona.873 Splošno gledano doseg pridržka zakona pri 
upravnih pogodbah v nemški ureditvi še ni jasno dorečen.874 
 
Upoštevaje zgoraj predstavljene bistvene značilnosti nemškega pristopa k problematiki 
upravnih pogodb in glede na obstoječo slovensko pravno ureditev, je mogoče zaključiti, 
da je treba pri upravnih pogodbah kot izhodišče vzeti njihovo mešano naravo. Torej: 
Glede tistih vprašanj, za katera se vsaj na splošni ravni in v odvisnosti od konkretne 
ureditve v posameznem primeru lahko uporablja splošna obligacijskopravna pravila po 
OZ, na primer pravno upoštevna volja, vprašanje strank in zastopanja, pogodbena kavza, 
oblika pogodbe, določila upravne pogodbe, o katerih se pogodbeni stranki sporazumno 
dogovorita itn., pridržek zakona ne velja oziroma je njegov posreden učinek tak, kot to 
velja pri aktih poslovanja javne uprave, o čemer več v nadaljevanju875. Glede vprašanj 
upravnopravne oziroma javnopravne narave pa je treba upoštevati pridržek zakona, in 
sicer upoštevaje merila, ki veljajo bodisi za intervencijsko upravo bodisi za servisno 
upravo, odvisno od tega, na katero področje spada vsebina upravne pogodbe. Za poseg v 
pravice posameznikov oziroma nalaganje obveznosti in v primerih, kadar posamezniki 
uveljavljajo javne pravice, mora obstajati izrecna podlaga v zakonu, sicer pa zadostuje 
implicitno, splošno pooblastilo, vsaj v smislu določitve pristojnosti. Ti kriteriji bi morali 
veljati tudi v primerih morebitnega dodatnega podzakonskega urejanja (posebnosti pa so 
denimo na področju delovanja samoupravnih lokalnih skupnosti, kar je bilo že predmet 
razprave). Pri tem ni mogoče izključiti, da je treba za posamezna pogodbena določila 
uporabiti različne pristope, saj lahko upravna pogodba predstavlja tako delovanje na 
področju intervencijske uprave kot servisne uprave. Splošno, implicitno pooblastilo bi po 
mojem mnenju moralo zadostovati tudi tedaj, kadar med strankami upravne pogodbe ni 
                                               
871 Glej 137. člen ZUP. 
872 Stober, v: Stober, Kluth 2007, str. 642–644; prim. Maurer 2006, str. 373, 374. 
873 Stober, v: Stober, Kluth 2007, str. 640–642. 
874 Glej na primer Maurer 2006, str. 381. 
875 Glej spodaj, V. 
  
zasebnopravnega subjekta in se ne posega v pravice tretjih oziroma se tretjim ne nalaga 
obveznosti. 
 
Predlagani kriteriji in merila uporabe pridržka zakona bi morali veljati tudi za tiste javne 
pogodbe, ki predstavljajo upravne pogodbe po slovenskem pravu. Natančneje gledano je 
pri tem seveda relevanten tisti del takih pogodb, ki predstavlja akt(e) oblasti. O aktih 
poslovanja z vidika zahtev pridržka zakona razpravljam v nadaljevanju. 
 
Naj pa se še prej za dodatno ilustracijo učinkov pridržka zakona na upravne pogodbe 
dotaknem pravne ureditve t. i. pogodbe namesto razlastitve, ki jo predvideva ZUreP-1. 
Skladno z dognanji slovenske upravnopravne doktrine predstavlja tovrstna pogodba po 
našem pravu upravno pogodbo.876 Na prvi pogled morda izgleda, kot da gre za poravnavo, 
saj v razlastitvah odločajo upravne enote, medtem ko se pogodba namesto razlastitve 
sklepa med razlastitvenim upravičencem in razlastitvenim zavezancem. Toda ker je 
razlastitveni upravičenec vselej država oziroma občina (94. člen ZUreP-1), poleg tega pa 
se pogodba namesto razlastitve sklepa v javnem interesu, saj je javna korist namen 
razlastitve med drugim tudi na podlagi izrecnih določil 92. in 93. člena ZUreP-1, gre za 
upravno pogodbo. Menim, da je upravna pogodba tudi sporazum o odškodnini oziroma 
nadomestilu, ki se na podlagi določil 106. člena ZUreP-1 sklene po pravnomočnosti 
odločbe o razlastitvi, in sicer zakon predvideva, da o razlastitvi upravni organ pozove 
razlastitvenega upravičenca in razlaščenca, da skleneta sporazum o odškodnini oziroma 
nadomestilu. Res pa je, da četrti odstavek 106. člena ZUreP-1 dopušča možnost, da se 
sporazum lahko poda na zapisnik pri upravnem organu, ki vodi postopek razlastitve in 
upravni organ nato izda odločbo, v katero vključi vsebino sporazuma (pri čemer se ta 
odločba lahko izpodbija samo iz razlogov, iz katerih se po ZUP lahko izpodbija 
poravnava). Medtem ko zakon glede sporazuma o odškodnini oziroma nadomestilu 
določa v drugem in tretjem odstavku 106. člena ZUreP-1 vsaj to, kaj mora biti njegova 
minimalna vsebina (zlasti oblika in višina odškodnine, roki ter podatki, potrebni za 
izpolnitev obveznosti razlastitvenega upravičenca), pa je glede pogodbe namesto 
razlastitve v prvem odstavku 97. člena ZUreP-1 urejeno edino to, da sme razlastitveni 
upravičenec vložiti predlog za razlastitev, če v roku 30 dni po vročitvi ponudbe za odkup 
lastniku nepremičnine ni uspel pridobiti nepremičnine s sklenitvijo pogodbe. Ob 
                                               
876 Pirnat 2000, str. 103–104. 
 upoštevanju okoliščine, da razlastitev pomeni najbolj radikalen poseg v lastnino, bi 
kazalo tudi ključna vprašanja vsebine pogodb namesto razlastitve, ki se v tovrstnih 
postopkih sklepajo, zakonsko čim bolj jasno urediti, tako zaradi varstva pravic in pravnih 
interesov razlastitvenih zavezancev kot zaradi varovanja javnih koristi. To ne pomeni 
toge ureditve, ki bi v bistvu nasprotovala institutu upravne pogodbe, pač pa podobno 
ureditev vsebine pogodbe, kot je to že določeno za sporazum o odškodnini oziroma 
nadomestilu. Menim, da bi se na ta način povečala pravna varnost.  
 
 
V. Učinek pridržka zakona na akte poslovanja javne uprave 
 
V povezavi z akti poslovanja javne uprave nastaja vprašanje, zakaj uprava sploh deluje 
kot subjekt zasebnega prava, če to v nobenem primeru ni. Ali je motiv za to povezan s 
tem, da se želi javna oblast pod krinko navidezno „povsem enakopravnega“ subjekta 
izogniti omejitvam, ki izvirajo iz zahtev legalitetnega načela, zlasti pridržka zakona? Kot 
razlog za zasebnopravno delovanje uprave se omenja dejstvo, da v določenih primer 
javno pravo preprosto ne daje na razpolago ustreznih institutov ali instrumentov, kar z 
drugimi besedami pomeni, da določenih vprašanj, ki bi specifično urejala delovanje 
uprave, zakonodajalec ne uredi877 in kar mimogrede navaja tudi na problematiko pravnih 
praznin, o katerih je že tekla beseda. Z vidika varstva posameznikovih pravic in pravnih 
interesov je pomembno, da pravna ureditev upravi preprečuje prek institutov zasebnega 
prava urejati upravnopravna vprašanja, ki jih je treba že zaradi njihove pravne narave 
postaviti v okvire javnega prava. Nepomembno ni, da legalitetno načelo učinkuje na akte 
oblasti, ne pa na akte poslovanja oziroma so učinki na akte poslovanja le posredni, kar 
smo natančneje že obravnavali pri učinkih prednosti zakona. 
 
Iz že povedanega vemo, da v okviru zasebnopravnega delovanja uprave legalitetno načelo 
sicer ni suspendirano, vendar pa mora priti do prilagoditve njegovih učinkov položaju, ko 
se delovanje uprave podvrže še pravilom in načelom zasebnega prava. Posledično 
štejemo, da je doseg legalitetnega načela na akte poslovanja posreden. In kaj konkretno 
posredni doseg legalitetnega načela pomeni z vidika pridržka zakona? Medtem ko smo 
za prednost zakona ugotovili, da gre za zahtevo legalitetnega načela, ki je združljiva s 
                                               
877 Stober, v: Stober, Kluth 2007, str. 220. 
  
pravili in načeli zasebnega prava, zato ne glede na doseg legalitetnega načela akti 
poslovanja teoretično pravzaprav sploh ne bi predstavljali izjeme prednosti zakona, za 
pridržek zakona takega zaključka ni mogoče sprejeti. Tudi po dognanjih nemških 
teoretikov, ki govorijo o pozitivni zakonitosti oziroma o pozitivnem vidiku načela 
zakonitosti, je pridržek zakona po svojem bistvu in zgodovinskem izročilu utemeljen na 
potrebi po legitimaciji oziroma demokratičnosti upravnega delovanja – tudi v sodobnih 
državah z demokratično izvršilno oblastjo, saj se tak značaj sicer lahko izgubi v 
raznovrstni strukturi razvejanje javne uprave. Nasprotno akti poslovanja, podvrženi 
pravilom, načelom in institutom zasebnega prava, take posebne legitimacije ne 
potrebujejo, ker je zasebno pravo osnovano na avtonomiji ravnanja pravnih subjektov v 
okviru prisilnih predpisov in temeljnih vrednot. Akti poslovanja so tisti akti organa 
oziroma subjekta uprave, ki sicer je nosilec javne oblasti, pri katerih se javna oblast ne 
izvršuje. Uprava ravna prek aktov poslovanja v pravnih razmerjih na področju zasebnega 
prava kot kateri koli subjekt zasebnega prava brez prerogativ javne oblasti. Močnega 
ekonomskega in pravnega položaja, ki ga ima država ali samoupravna lokalna skupnost 
oziroma javna oblast, delovanje na zasebnopravnem področju seveda ne izniči, toda za 
pridržek zakona ta vidik teoretično ni posebej relevanten, saj pridržek zakona s tega 
vidika ne izenačuje položaja javno- in zasebnopravnih subjektov v pravnih razmerjih, ker 
za kaj takega pač ne ustvarja potrebnih učinkov. Skleniti torej gre, da pridržka zakona v 
okviru posrednega dosega legalitetnega načela pri aktih poslovanja ni mogoče 
upoštevati. 
 
Vsem ugotovitvam navkljub pa bi osebno pod črto vsekakor dodal še to, da v sodobnih 
pravnih sistemih, za katere je značilna velika množica zakonov in drugih predpisov, 
morda sploh ni mogoče kategorično zanikati, da učinki, ki so na splošno značilni za 
pridržek zakona kot sestavino upravnopravnega legalitetnega načela, ne obstajajo na 
področju zasebnega prava. Dejstvo je, da tisti hip, ko zakon (ali že ustava oziroma kak 
drug predpis) pravno uredi določeno ravnanje javne oblasti, najsi bo javnopravno ali 
zasebnopravno, jo s tem v bistvu tudi že bolj ali manj natančno pooblasti k ravnanju. 
Razlika se zaradi tega pokaže v glavnem v tistih primerih, ko neko ravnanje javne oblasti 
pravno ni urejeno, pri čemer si upam trditi, da je takih področij dandanes vse manj. Poleg 
tega pa se razlika lahko pokaže tudi v tem, da vsako „pooblaščanje“ (kakor koli že lahko 
razumemo ta izraz) nekega subjekta k določenemu ravnanju ni vselej identično s splošnim 
pojmom pooblastila javni upravi. Pri pooblastilu upravi ne gre zgolj za pravico ravnati na 
 določen način, ampak praviloma tudi za dolžnost, kadar so za to izpolnjeni zakonski 
pogoji oziroma abstraktni dejanski stan.  
 
 
VI. Vloga države kot determinanta vezanosti uprave na zakon 
 
1. Od liberalne države do države blaginje 
 
Liberalno državo se po zgodovinskem nastanku umešča v obdobje po meščanskih 
revolucijah878, torej v čas devetnajstega stoletja, čeprav je potrebno upoštevati, da se je 
liberalna misel začela razvijati že prej, z omejevanjem oblasti suverenih vladarjev. Za 
ključen dokument kaže brez pomislekov označiti francosko Deklaracijo o pravicah 
človeka in državljana iz leta 1789, katere se še dandanes drži sloviti slogan: liberté, 
égalité, fraternité. Liberalna država, ki je pravna država, se kot tip države osredotoča na 
oblastno delovanje z glavnimi cilji zagotavljanja javne varnosti, reda in pobiranja davkov, 
pretežno pa ima njeno enostransko delovanje obliko upravnih aktov in iz tega se je razvilo 
tudi razumevanje zakonitosti tovrstnega delovanja; tako na teh izhodiščih temelječa 
doktrina pridržka zakona izhaja iz predpostavke, da je država suverena oblast, njeno 
delovanje prek upravnih organov pa oblastno delovanje intervencijske uprave, pred 
katerim je treba državljane zaščiti.879 Pridržek zakona ima, poleg legitimacijske funkcije, 
v modelu liberalne države nadvse poudarjeno funkcijo varstva posameznikov nasproti 
državi oziroma javni oblasti in njeni upravi.  
 
Tendence razvoja liberalne pravne države do tipa države blaginje oziroma ustavno 
uokvirjenega načela socialne države s pojavom socialnih servisnih in usmerjevalnih 
nalog, med drugim storitev splošnega pomena oziroma javnih služb, so spoznane kot 
posledica naraščanja števila prebivalstva, industrializacije, urbanizacije, potreb delavstva 
ipd.880 Vpliv teh družbenih sprememb in razumevanja glede vlog države se je na področju 
upravnega prava odražal v prehodu od formalno usmerjenega sistemiziranja oblastnega 
delovanja uprave ter obravnavanja javne uprave in na drugi strani fiskalne uprave, k 
                                               
878 Pravo leksikon 2003, geslo: liberalna država. 
879 Glej Schulze-Fielitz, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 830–831. 
880 Glej ibidem, str. 831. 
  
analiziranju različnih oblik delovanja uprave in upravnih nalog: policijskih, 
usmerjevalnih, zagotavljanja dobrin, pokrivanja finančnih potreb.881 Pridržek zakona ima 
v takem kontekstu manj poudarjeno funkcijo varstva posameznikov nasproti državi 
oziroma javni oblasti in njeni upravi, iz česar bi lahko sledil sklep, da pridržek zakona ni 
združljiv s servisno upravo. Vendar takemu sklepanju ni mogoče slediti, vsaj ne v celoti, 
saj varstvo pravic in pravnih interesov posameznikov nikakor ni edina naloga 
legalitetnega načela. Pridržek zakona mora učinkovati tudi na področju servisne uprave, 
ki je bliže razumevanju načina delovanja države blaginje. Naša analiza je pokazala, da se 
prek udejanjanja legalitetnega načela človekove pravice in temeljne svoboščine tudi 
uresničujejo, nadalje se usmerja in usklajuje ter nadzoruje delovanje uprave na vseh 
področij ipd. Pomembna je denimo vloga države blaginje na področju sociale in socialne 
varnosti, s tem ko se prek redistribucije omogoča delovanje sistema različnih javnih 
služb.882 Skratka: omejevanje javne oblasti je le ena od vlog legalitetnega načela, ki je 
enkrat bolj drugič manj v ospredju.  
 
Kot novejši razvoj na področju delovanja uprave v kvalitativnem pogledu se omenja še 
jamstvena uprava, katere predmet je organizacija, spodbujanje (promoviranje) in 
izboljšanje (optimizacija) delovanja trgov s pomočjo instrumentarija upravnega prava, ob 
upoštevanju tudi socialnih vidikov.883 Morda bi nekateri jamstveno upravo brez zadržkov 
označili za neoliberalno. 
 
Vsekakor je tu govora o upravnopravnih aspektih veliko širših ekonomsko-političnih (in 
še kakšnih drugih) ozadij, katera presegajo temo in cilje pričujoče raziskave. Osebno sem 
prepričan, da je o liberalni državi in državi blaginje mogoče govoriti le o idealnih tipih, v 
resnici pa zgodovina kaže, da se pričakovanja o tem, kakšna naj bo vloga države, 
postopoma spreminjajo v tem smislu, da se prilagajajo družbenim okoliščinam. Menim 
torej, da tudi liberalna država v resnici vsebuje elemente države blaginje in obratno, prav 
tako pa vsak od teh dveh modelov predstavlja idealni koncept, ki v čisti obliki nikoli ni v 
resnici obstajal. V današnjih okoliščinah bi lahko ravno tako razvili model države, ki bi 
odražal trenutne strategije upravljanja, in znano je, da so le-te po svoji naravi izjemno 
                                               
881 Glej ibidem, str. 831–832. 
882 Glej ibidem, str. 832. 
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 raznolike, ker se zasleduje srednjo, sorazmerno pot. Razumljivo je, da so spremembe 
večje, kadar je družbeno dogajanje nenadno spremenjeno, na primer ob revolucijah, pa 
tudi kadar pride do velikih kriz oziroma izrednih dogodkov, ki že po naravi stvari terjajo 
takim razmeram ustrezno prilagojeno upravljanje, vključno z normativno dejavnostjo. 
Preveč poenostavljeno je šteti, da je servisna uprava „izum“ države blaginje ali pa da je 
recimo intervencijska uprava s ciljem zagotavljanja varnosti in miru združljiva zgolj z 
značilnostmi delovanja liberalne pravne države. Kot že rečno, se intervencijska uprava in 
servisna uprava medsebojno prepletata že po funkcijah, ki se jima jih pripisuje. Vse to je 
dodaten argument za zaključek, da pridržek zakona ni institut, ki bi bil zraščen samo z 
intervencijsko upravo liberalne države. Socialna država se kot intervencijska država884 
lahko srečuje z enakimi ali vsaj zelo podobnimi dilemami kot intervencijska uprava 
liberalne države. Končno pa je mogoče vsaj za naš širši prostor trditi, da se pomen in 
uresničevanje legalitetnega načela vedno bolj krepi, in to ne glede na to, da se dandanes 
– vsaj javno seveda – na veliko poudarja dejavnosti servisne uprave, še zlasti, ko je govora 
o raznih reformah javne uprave. 
 
 
2. Privatizacija 
 
a) Splošen oris 
 
S privatizacijo se v glavnem razume prenos lastnine iz javne oblasti na zasebnike oziroma 
v zasebno sfero. Tak pogled na pojem privatizacije izhaja iz predpostavke, da lastnina v 
prvotnem položaju pripada državi oziroma javni oblasti, nato pa se v ustreznem postopku 
izvede njen prenos v zasebni sektor. Kot bo razvidno v nadaljevanju, ta predpostavka ni 
edina. Upravno pravo privatizacijo obravnava skozi prizmo izvajanja upravnih nalog, kar 
za sabo potegne potrebo po razlikovanju treh osnovnih kategorij, ki odstopajo od 
primarne oblike, ko javna oblast prek svojih oziroma upravnih organov skrbi za izvajanje 
javnih nalog z akti oblasti, tj. skozi obliko javnopravnih aktov. V temeljnem se razlikuje: 
(i) organizacijska ali formalna privatizacija, ki pomeni, da nosilec javne oblasti 
javne naloge izvaja v obliki aktov poslovanja oziroma v oblikah zasebnega prava; 
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(ii) privatizacija izpolnjevanja javnih nalog ali funkcionalna privatizacija, pri 
kateri izpolnjevanje nalog deloma ali v celoti prevzame zasebnik, vendar temeljna 
odgovornost ostane na pristojnem nosilcu javne oblasti; 
(iii) privatizacija javnih nalog ali materialna privatizacija, v okviru katere pride do 
prenosa odgovornosti za izpolnjevanje nalog na zasebnika, torej se javna oblast 
zaradi različnih vzrokov „odpove“ svoji nalogi in ta posledično izgubi prvotni javni 
značaj.885     
 
Iz povedanega je mogoče sklepati, da se s privatizacijo v upravnem pravu lahko 
opredeljuje celo vrsto ureditev, ko se zaupa izvajanje javnih nalog, tj. značilno nalog 
državne uprave, zasebnikom, pri čemer uprava še vedno ohranja nek določen nadzor ali 
vsaj regulacijo886, razen kadar pride do popolne privatizacije tudi v materialnem pogledu. 
Pojem privatizacije je zelo raztegljiv in ima v resničnem življenju številne obraze, prav 
tako pa so seveda možne različne kombinacije navedenih oblik, kot na primer znotraj 
instituta javno-zasebnega partnerstva.887 Pravno gledano je treba pri privatizaciji 
upoštevati vse ustavne podlage in okvire državnih oziroma upravnih nalog. Razume se, 
da je to neposredno povezano s potrebo po upoštevanju pridržka zakona, ki je element 
upravnopravnega legalitetnega načela. Že formalna privatizacija lahko predstavlja 
kvečjemu le še posredni doseg legalitetnega načela brez zahtev pridržka zakona. Po drugi 
strani značilnosti funkcionalne privatizacije, pri kateri odgovornost za ustrezno 
izvrševanje nalog ostaja na pristojnem nosilcu javne oblasti, nakazujejo na možnost 
obstoja pridržka zakona v tem pogledu, da kljub formalni ali funkcionalni privatizaciji 
ostaja temeljno ali okvirno zakonsko pooblastilo za vsaj posredno delovanje uprave na 
določenem področju, torej vzporedno s privatizacijo. Z vidika legalitetnega načela vsaka 
oblika privatizacije rahlja vezanost uprave na zakon, pri čemer materialna privatizacija 
načeloma sodi zunaj njegovega dosega in takšne primere delovanja zasebnopravnih 
subjektov ne kaže povezovati z zahtevami legalitetnega načela kot načela upravnega 
prava, temveč z ustreznimi načeli zasebnega prava.  
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 Nadalje velja izpostaviti ugotovitve H. Maurerja, da je privatizacija v načelu omejena na 
področjih intervencijske uprave, medtem ko je mogoča pri nalogah servisne uprave, a tudi 
tu se javna oblast v okviru ustavnih ali drugih pravnih zahtev ne more izogniti 
obveznostim in nanje vezani odgovornosti (kot primer velja vsekakor izpostaviti pozitivni 
status nekaterih temeljnih pravic – opomba M. D.), zaradi česar nemški teoretiki govorijo 
o novi kategoriji jamstvene uprave.888 V širšem smislu se torej privatizacija tesno 
povezuje s pojavom jamstvene uprave. Tako na primer država ohranja številne 
pristojnosti pri nadzoru in regulaciji trga. 
 
 
b) Privatizacija postopkov 
 
Za opravljanje mnogih strokovnih nalog se zahteva specifična znanja in končno tudi 
ustrezno opremo. Ena od značilnosti sodobnega upravnega prava je povezovanje z 
zasebnim sektorjem ter izkoriščanje (uporaba) njegovih virov in dognanj, kljub načelni 
delitvi na javnopravno in zasebnopravno sfero, iz katere izhajajo temeljne razlike 
delovanja javne oblasti v primerjavi z delovanjem zasebnopravnih subjektov. Preplet 
institutov javnega (upravnega) in zasebnega prava narekuje kazuistično razlikovanje med 
učinkovanjem pridržka zakona, kadar gre za akte oblasti, in odsotnostjo pridržka zakona 
(= posredni doseg legalitetnega načela), kadar gre za akte poslovanja. Če se izhaja iz 
privatizacije nalog uprave, potem velja še posebej upoštevati postopkovna pravila in 
zahteve, ki se nanje navezujejo in katerih namen je zagotavljanje, da so končne odločitve 
zakonite oziroma ustavne, skratka skladne s pravom.  
 
V tem kontekstu se lahko natančneje obravnava določene vidike (ali morda bolje rečeno 
posledice) privatizacije, kot na primer celoten ali delen prenos postopkov ali njihovih 
posameznih stopenj, ki služijo vsebinskemu odločanju, z države na zasebnike (nem. 
Verfahrensprivatisierung), dasiravno ni ključno pri tem, ali je določen postopek v resnici 
prvotno obstajal v domeni uprave (torej lahko zasebnik vzpostavi nov postopek), v 
vsakem primeru pa je država še vedno tista, ki obdrži vsebinsko odločanje.889 Tovrstna 
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privatizacija postopkov, ki služijo končnemu sprejemanju odločitev, praviloma 
predstavlja funkcionalno privatizacijo.890  
 
V slovenski pravni ureditvi bi lahko kot zanimiv primer izpostavili možnost, da se z 
zakonom, torej upoštevaje pridržek zakona, podeli javno pooblastilo za vodenje 
upravnega postopka in odločanje v upravnih zadevah ali da se podeli pooblastilo s tako 
vsebino z odlokom sveta samoupravne lokalne skupnosti v upravnih zadevah iz izvirne 
pristojnosti.891 Toda v tem primeru morda niti ne gre za „čisto popolno obliko“ 
privatizacije postopka, vsaj ne v delu, kolikor v upravnem postopku odloča nosilec 
javnega pooblastila, ker so nosilci javnih pooblastil (po našem razumevanju) že tako del 
javne uprave. Položaj je še bolj drugačen, če vodenje upravnega postopka in odločanje na 
podlagi pooblastila iz odloka sveta samoupravne lokalne skupnosti v upravnih zadevah 
iz izvirne pristojnosti samoupravne lokalne skupnosti ne štejemo za javno pooblastilo. 
Ker Ustava v 121. členu javno pooblastilo predvideva samo za opravljanje nalog državne 
(in ne občinske) uprave, potem gre za svojevrsten položaj, ko lahko v tovrstnih primerih 
upravni postopek vodi in v njem odloča zasebnopravni subjekt, kar je mogoče označiti za 
privatizacijo samega upravnega postopka.892 Seveda mora tak subjekt ravnati skladno z 
določili ZUP. Dogmatično bolj jasne primere je najti recimo na področju urejanja 
prostora. Za ilustracijo, v ZUreP-1 najdemo določila o geodetskih storitvah, ki jih izvajajo 
geodetska podjetja, to pa so subjekti zasebnega prava, na primer gospodarske družbe.  
 
Če pogledamo širše, se oblike privatizacije postopkov raztezajo vse od primerov, ko 
zasebniki zgolj prispevajo k lažji ali enostavnejši izvedbi postopkov, katere izvajajo 
nosilci oblasti, pa položajev navezave javne oblasti na odločitve, ki jih sprejemajo 
zasebnopravni subjekti v različnih postopkih, kot so na primer postopki certifikacije, 
katere lahko izvajajo akreditirani zasebniki, in nadalje do pravil, ki jih določajo prav tako 
zasebniki, na primer tehnična pravila.893 V teh primerih se zdi nesmiselno privatizacijo 
postopkov povezovati zgolj s funkcionalno privatizacijo, ker vselej obstajajo možnosti, 
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 da se določen del postopka, ki ga vodi pristojni nosilec javne oblasti, v pomenu 
privatizacije postopka veže na dejavnosti subjektov zasebnega prava.  
 
Priprava in uporaba tehničnih pravil s strani uprave se tudi v nekaterih primerih navezuje 
na privatizacijo postopkov in lahko predstavlja obenem problematiko blanketnega 
pravnega urejanja, kar smo že obravnavali.894 Nemška teorija kot primer privatizacije 
postopka posebej izpostavlja še postopke mediacije.895 Ta način reševanja sporov, ki ni 
enak kot na primer poravnava po določilih ZUP (ali sodna poravnava pred upravnim 
sodiščem po določilih ZUS-1), bi po moje kazalo v naši ureditvi upravnega prava bolje 
razviti. 
 
Z ustavnopravnega vidika razumljivo ni najti kakih prav posebnih omejitev, ki bi se 
neposredno nanašale na primere t. i. privatiziranih postopkov in podobno recimo 
ugotavlja tudi nemška teorija v zvezi z nemško pravno ureditvijo896, je pa seveda potrebno 
posredno upoštevati vse temeljne ustavne omejitve, ki se nanašajo na oblastne akte, in 
breme za to je v glavnem na zakonodajalcu, saj mora že zakon predvideti ustrezne rešitve, 
ki varujejo temeljne pravice v javnopravnih zadevah. Enako je pomembna zahteva, da 
pravice in obveznosti izvirno uredi že zakon. Pridržek zakona je lahko relevanten 
problem. Menim, da je potrebno izhajati iz izhodišča, da so postopki na področju javnega 
prava določeni z zakonom (ali drugim ustreznim predpisom – možna je tudi določena 
podzakonska regulacija po splošnih pravilih), tako da mora vsaka oblika privatizacije 
postopkov temeljiti na zakonu, saj kršitev postopkovnih pravil lahko v končni fazi 
rezultira v bistvenih postopkovnih kršitvah. Položaj je lahko drugačen tedaj, kadar nek 
postopek v celoti poteka na področju zasebnega prava, čeprav tudi tam razumljivo veljajo 
določene pravne omejitve zasebnopravne narave. 
 
Iz ustavnosodne prakse velja izpostaviti zadevo, ko je pravilnik določil, da mora ribiška 
organizacija pridobiti strokovno mnenje o ribiško-gojitvenem načrtu s strani določene 
strokovne organizacije, ne da bi to določal že zakon, in Ustavno sodišče je odločilo, da je 
bila s tem v pravilniku določena nova obveznost za ribiške organizacije oziroma tudi 
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dodaten pogoj, ki ga je bilo potrebno izpolniti v postopku potrditve ribiško-gojitvenega 
načrta, kar je bilo spoznano kot kršitev legalitetnega načela (drugi odstavek 120. člena 
Ustave).897  
 
Več vprašanj odpira možnost smiselne uporabe pravil splošnega upravnega postopka.898 
Za primer lahko služi naslednja zadeva, ki je bila predmet ustavnosodne presoje: Obvezno 
cepljenje je zakonsko predpisan ukrep zdravstvene narave, ki predstavlja vsaj poseg v 
posameznikovo telesno celovitost (35. člen Ustave). V praksi Ustavnega sodišča je najti 
primer, ko je bilo med drugim ugotovljeno, da na tem področju zakonodajalec ni uredil 
pravic prizadetih oseb oziroma postopkov, v katerih bi te lahko varovale svoje pravice; 
zakonska ureditev je bila nejasna glede vprašanja, kako bi morala postopati posebna 
strokovna komisija, ko presoja utemeljenost razlogov za opustitev obveznega cepljenja, 
ne glede na to, da je bilo s strani Ustavnega sodišča pojasnjeno, da bi strokovna komisija 
lahko postopala po določbah upravnega postopka.899 Namreč, skladno s 4. členom ZUP 
se pravila (splošnega) upravnega postopka smiselno uporabljajo v vseh „javnopravnih 
zadevah“, kolikor določena področja niso urejena s posebnim postopkom. Kadar pravice, 
obveznosti ali pravne koristi posameznikov niso navezane na področje javnega prava, tj. 
niso urejene v zakonu (ali drugem ustreznem predpisu), potem so v vsakem primeru 
izvzete iz dosega pridržka zakona in tudi širše upravnopravnega legalitetnega načela. Pri 
aktih poslovanja je doseg legalitetnega načela le posreden, kar med drugim pomeni, da 
pridržek zakona ne velja. 
 
 
3. Liberalizacija, deregulacija, samoregulacija in regulirana samoregulacija 
 
Liberalizacija („odpiranje trga“) v upravnem pravu praviloma pomeni uvajanje 
konkurence na področja, ki so bila zgodovinsko gledano praviloma monopol države900, 
tak pristop pa se ubira tudi pri novih dejavnostih, ki šele vstopajo na trg. Pogosto se 
liberalizacijo povezuje s privatizacijo. Zaradi večje konkurenčnosti liberalizacija prinaša 
                                               
897 Povzeto iz evidenčnega stavka odločbe Ustavnega sodišča U-I-272/00, 22. marec 2001. 
898 Več o tem Androjna, Kerševan 2006, str. 70 in nasl. 
899 Odločba Ustavnega sodišča U-I-127/01, 12. februar 2004, 26. točka obrazložitve. 
900 Primer: električna energija, poštne storitve, železniški promet itn.  
 koristi uporabnikom različnih storitev, kar pa ni njena samoumevna posledica, zato je 
pomembno upoštevanje tudi javnih interesov. Liberalizacija nujno ne zmanjšuje vloge 
države, pač pa jo lahko celo povečuje, le da ta ni več v zagotavljanju določenih storitev 
ampak v izvajanju nadzora in pravne regulacije (lahko celo regulacije cen!), urejanju 
dostopa do potrebnih omrežij oziroma infrastrukture ipd. – skratka to, kar bi lahko opisali 
kot jamstveno upravo. Pri tem je potrebno upoštevati splošne zahteve, ki izhajajo iz 
pridržka zakona, in sicer še posebej v primerih, kot so ukrepi različnih regulatorjev 
(javnih agencij), s katerimi se zasebnikom nalaga izpolnjevanje zakonskih obveznosti. 
 
Izraz deregulacija označuje zmanjšanje ali proces zmanjševanja vplivov države na 
gospodarstvo s cilji povečevanja konkurence.901 Zahteve po deregulaciji se večkrat 
omenja vzporedno s procesi liberalizacije ali pa se pojma celo neposrečeno uporablja kot 
nekakšni sopomenki. Razume se, da deregulacija načeloma predstavlja zmanjševanje 
(ukinjanje) obsega pravnih norm, kar lahko zmanjšuje obseg učinkov pridržka zakona, 
saj manjši obseg regulacije vsaj splošno gledano terja manjši obseg pooblastil upravi. 
Drugo vprašanje je, ali je temu vedno tako tudi v dejanskem pogledu, ker ni mogoče 
izključiti niti tega, da zmanjšanje regulacije na enem področju povzroči njeno povečanje 
na drugem.902 Na primer, če se urejanje neke dejavnosti prepusti zasebnemu sektorju, se 
s tem zmanjša zakonska ali druga pravna regulacija, ki je doslej urejala tako dejavnost, 
vendar pa se lahko v še večji meri kot prej izkaže potreba po regulaciji nadzora, odnosov 
med zasebniki ipd., kar lahko označimo kot področje jamstvene uprave. Podobno se je po 
eni strani mogoče strinjati, da deregulacija povzroči večjo fleksibilnost na strani 
zasebnega sektorja, a po drugi strani to nujno še ne predstavlja fleksibilnejšega pristopa 
pri udejanjanju pridržka zakona tam, kjer le-ta učinkuje zaradi legalitetnega načela. 
Absolutnih korelacij tu ni.  
 
Samoregulacija pomeni regulacijo (tj. regulacijo kot obliko usmerjanja, ki predstavlja 
želene posledice družbenih procesov, kateri so predmet urejanja), katere cilji se dosežejo 
prek samih družbenih procesov brez vpliva države.903 Če v posameznih primerih ne gre 
za področja upravnega prava, legalitetno načelo ne učinkuje. Samoregulacija je lahko 
                                               
901 Baum, citirano po Voßkuhle, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 46.  
902 Prim. Voßkuhle, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 47. 
903 Schulz, Held 2002, str. A-2, A-3. 
  
bodisi eksplicitna, če se na primer poenotijo ali celo kodificirajo načini ravnanj določenih 
subjektov, na kar so ti potem vezani, bodisi spontana ali implicitna, o kateri je govora 
takrat, kadar procesi odločanja niso na tak način odraz udeleženih subjektov, na primer 
postopki delovanja na trgu, pri čemer se oba navedena primera nanašata na družbeno 
(navzven) usmerjeno samoregulacijo.904 Medtem pa se omenja še samoregulacijo, ki 
zadeva organizacije (navznoter) in tudi ta je lahko bodisi eksplicitna (primer je t. i. 
menedžment kakovosti) bodisi implicitna (primer je t. i. korporativna kultura).905  
 
Posebna oblika samoregulacije, na katero vplivajo zahteve legalitetnega načela, je t. i. 
regulirana samoregulacija (nem. regulierte Selbstregulierung). S tem izrazom, ki je 
udomačen zlasti v nemški publicistiki, je mišljena tista samoregulacija, ki je zakonsko 
uokvirjena oziroma se izvaja na zakonski podlagi,906 poudarja pa se tudi uporabo znanj 
in izkušenj, ki so se razvila v gospodarstvu.907 Vsebinsko enakovreden izraz je lahko 
koregulacija (angl. co-regulation). S koregulacijo se v pravu EU razume kombinacijo 
obvezujočih zakonodajnih in regulativnih ukrepov z ukrepi, ki jih sprejmejo deležniki 
sami, upoštevaje njihovo praktično znanje, v ozadju česar je sodelovanje zainteresiranih 
subjektov pri pripravi in udejanjanju pravil s pričakovanjem, da bodo zaradi tega takšna 
pravila bolje upoštevana s strani naslovnikov, celo kadar določena podrobnejša pravila 
niso pravno zavezujoča.908 V okviru tega je smiselno razlikovati položaje, ko gre za oblike 
koregulacije s strani subjektov, ki so pod neposrednim vplivom države (posebej kaže 
denimo upoštevati nosilce javnih pooblastil, ki so po naše del javne uprave), in položaje, 
ko se regulacija (kakor koli jo že imenujemo) vrši s strani zasebnopravnih subjektov. 
 
 
4. Učinkovitost in kakovost javne uprave 
 
Od sodobne uprave se zahteva in pričakuje, da je učinkovita, kar poenostavljeno še 
največkrat pomeni, da se želi s čim manjšimi sredstvi na racionalen način doseči 
zastavljene cilje v razumnem času. Učinkovitost se lahko razume kot odraz kakovosti 
                                               
904 Ibidem, str. A-3. 
905 Ibidem. 
906 Ibidem, str. A-5. 
907 Eifert, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 1327. 
908 Evropska komisija, European governance (2001), poglavje III. 2. 
 delovanja uprava, čeprav to dvoje ni vselej povezano. Bistveno je, da se sledi sorazmerju 
med različnimi cilji, kateri praviloma temeljijo na idejah, kakšna naj bo uprava glede na 
konkretne družbene potrebe. Če gledamo širše, je za to najprej potreben konsenz o vlogi, 
ki naj jo ima država v družbi. Zanimivo je, da se učinkovitost in kakovost uprave povezuje 
s strokovnostjo posameznikov (uradnih oseb), ki opravljajo posamezne naloge uprave, 
pri čemer se strokovnost pogosto napačno tretira kot nasprotje politike in političnih 
odločitev, kakor da za slednje strokovnost naj ne bi veljala, kar pa ne more držati. Tudi 
sicer so „strokovnost“, „kakovost“, „apolitičnost“ ipd. zelo raztegljivi pojmi, večkrat 
uporabljeni povsem brez vsebine. Menim, da je treba upoštevati, da vpliv politike na 
delovanje uprave ne sme zmanjševati vloge legalitetnega načela in tovrstni vplivi morajo 
biti pravno ustrezno urejeni, tj. vnaprej predvideni. Lahko pa povsem politične odločitve 
kot pravno nevezane (ali bolje rečeno: v večjem delu pravno nevezane) zmanjšujejo 
učinke legalitetnega načela, posebej pridržka zakona. Vendar ne glede na to ni mogoče 
spregledati, da delovanje uprave v trenutnem sistemu mora temeljiti na odločitvah, ki jih 
sprejemajo najvišji predstavniki ljudstva, tako da vsaj na dolgi rok uprava nujno odseva 
politike nosilcev javne oblasti in tudi politične cilje. 
 
Že obravnavane procese privatizacije, liberalizacije, deregulacije, samoregulacije ipd., 
kar se pripisuje tudi pojavu neoliberalizma, se je dolgo obdobje (in morda še danes) 
povezovalo s koncepti t. i. novega upravljanja javnega sektorja oziroma novim javnim 
menedžmentom (new public management), čeprav je v bistvu marsikaj od navedenega 
že smiselno obravnavati posebej, ker novejše strategije sledijo hitremu družbenemu 
napredku (tipičen primer je elektronsko poslovanje javne uprave). Novi javni 
menedžment je na področje javne uprave prenesel modernizacijo menedžmenta, ki se je 
v gospodarstvu uvajala v sedemdesetih in osemdesetih letih prejšnjega stoletja, in 
zaokrožuje nekatere tipične strategije, kot na primer ločitev politike od upravljanja 
(„operative“), decentralizacijo, prenos nalog, ki ne predstavljajo osrednjih nalog uprave, 
na zasebnike in neprofitne organizacije ter usmerjenost k državljanom kot potrošnikom, 
če navedemo le nekatere.909 Zasnova novega javnega menedžmenta izhaja iz 
predpostavke, da so posamezniki, ki izvršujejo javno oblast, podkupljivi in nagnjeni k 
zadovoljevanju najprej svojih interesov, nato pa interesov drugih – a na podlagi osebnih, 
                                               
909 Glej Voßkuhle, v: Hoffmann-Riem, Schmidt-Aßmann, Voßkuhle (izd.) 2012, str. 42–44. 
  
subjektivnih preferenc, namesto da bi dajali prednost javnim interesom in koristim 
celotne družbe.910  
 
Prenos nalog izven državne uprave je lahko precej obsežen; tako se na primer na številnih 
področjih daje javna pooblastila za delovanje javnim agencijam. Čeprav se na prvi pogled 
morda zdi, da gre z današnjimi očmi že za v celoti pravno in teoretično izpeljane koncepte, 
temu ni tako: izboljšanje učinkovitosti in kakovosti delovanja javne uprave – odzivnost, 
uspešnost, učinkovita raba različnih virov, odgovornost, transparentnost, odsotnost 
korupcije s krepitvijo integritete, profesionalizacija in razvijanje strokovne 
usposobljenosti ter inovativnosti zaposlenih, izboljšanje sistemov kakovosti, načrtovanja, 
pregleda poslovanja, merljivih ciljev itn. – vse to je še vedno del strategije razvoja javne 
uprave v Republiki Sloveniji do leta 2020.911 Možnosti za izboljšanje pravnih podlag sicer 
vedno obstajajo, vendar bi kazalo upoštevati, da sama pravna ureditev brez ustreznega 
delovanja v praksi ne zadostuje, še posebej pa je treba imeti pred očmi neželene posledice 
prenormiranja.  
 
Z rešitvami, ki jih je ponudil novi javni menedžment oziroma prek strategij, ki na njih 
temeljijo, se v javnopravno področje uprave uvaja zasebnopravne koncepte, kar je zaradi 
načelne avtonomije volje posameznikov, ki velja v zasebnem pravu, vsaj splošno gledano 
lahko nasprotujoče zahtevam pridržka zakona. Za ilustracijo: dejstvo je, da uradne osebe 
ni mogoče v celoti postaviti v položaj predsednika uprave gospodarske družbe. Ta 
problem kaže natančneje analizirati. Če se izhaja iz obligatornega značaja legalitetnega 
načela, katerega sestavina je pridržek zakona, potem je prevzemanje konceptov delovanja 
gospodarskih subjektov, katerih primarni cilj je v osnovi maksimiranje dobička, mogoče 
le v takem obsegu in s takimi eventualnimi prilagoditvami, kolikor to ni nasprotujoče 
legalitetnemu načelu. Na primer, diskrecijsko odločanje mora biti pravno zamejeno prek 
ustreznega pooblastila. Nadalje gre upoštevati, da sodobni modeli učinkovitejšega 
delovanja uprave, kakor koli jih že poimenujemo, ne smejo zmanjševati učinkov 
legalitetnega načela, čeprav niso izključeni položaji, ko je neka dejavnost zaradi izvedene 
privatizacije zunaj njegovega dosega, vendar pa je to utemeljeno, kajti legalitetno načelo 
                                               
910 Glej Hood 1995, str. 93. 
911 Glej dokument Vlade Republike Slovenije, Izhodišča za pripravo Strategije nadaljnjega razvoja 
slovenske javne uprave 2014–2020 (2014). 
 neposredno učinkuje na področju javnega prava. Kot že rečeno, je treba v teh primerih 
morebitne omejitve javnopravne narave iskati že v samih postopkih privatizacije in to na 
sploh velja smiselno enako tudi tedaj, kadar se išče druge rešitve za večanje učinkovitosti 
in izboljševanje kakovosti uprave. Zakonodajalec je tisti, ki mora prvi upoštevati javne 
interese in prek ustreznih zakonodajnih rešitev skrbeti za to, da učinkovitost javne uprave 
ni v nasprotju z njimi. Nadalje mora javne interese pri svojem delovanju upoštevati in se 
po njih ravnati tudi izvršilna oblast.  
 
Po drugi strani vendarle ne gre pozabiti, da legalitetno načelo, vključno s pridržkom 
zakona, omogoča ravno učinkovitost in večjo kakovost uprave v številnih pogledih. 
Nasprotje med legalitetnim načelom in zahtevami po večji učinkovitosti javne uprave je 
lahko tudi zgolj navidezno.  Tako je bilo recimo že rečeno, da gre med ključne vidike 
omejevanja javne oblasti uvrstiti krepitev odgovornosti posameznih uradnih oseb, končno 
pa legalitetno načelo omogoča tudi izvajanje nadzora nad zakonitostjo in prek njega se na 
različne načine usmerja delovanje upravnega aparata. To je skladno z doktrinami novega 
javnega menedžmenta, ki poudarjajo večanje odgovornosti zaposlenih v upravi, zlasti 
glede rezultatov njihovega dela.912 Za pridržek zakona ima uvajanje konceptov delovanja 
gospodarstva na področje uprave praviloma takšne posledice, kolikor je treba v vsakem 
posameznem primeru prilagoditi pooblastila upravi, da se lahko ob upoštevanju vseh 
zahtev legalitetnega načela omogoči izvajanje nalog uprave skladno s postavljenimi 
merili in cilji, ki morajo biti doseženi. Seveda morajo biti pri tem spoštovani vsi standardi 
in merila, ki smo jih obravnavali v okviru razprav o učinkih posameznih sestavin 
legalitetnega načela. Radikalnejši vplivi brisanja mej med javnim in zasebnim 
sektorjem913 lahko v konkretnem primeru tudi odstranijo učinke pridržka zakona, če pride 
do „premika“ v sfero aktov poslovanja. 
 
 
5. Javno-zasebna partnerstva 
 
Institut javno-zasebnega partnerstva (angl. Public-Private Partnership) je mogoče 
dandanes brez večjih zadržkov šteti kot najbolj značilno obliko sodelovanja med javnim 
                                               
912 Hood 1995, str. 94. 
913 Ibidem. 
  
in zasebnim sektorjem. Javno-zasebno partnerstvo nadrobno ureja pravo EU. Povezuje se 
ga s pojavom idej in načel načinov delovanja uprave, ki jih je uvedel nov javni 
menedžment, ter z liberalizacijo in privatizacijo javnih služb.914 Enotne opredelitve 
javno-zasebnega partnerstva ni,915 zato bomo izhajali iz relativno zapletene zakonske 
definicije, ki jo podaja 2. člen ZJZP in jo je mogoče zaradi boljšega razumevanja 
razčleniti takole:  
(i) „Javno-zasebno partnerstvo predstavlja razmerje zasebnega vlaganja v javne 
projekte in/ali javnega sofinanciranja zasebnih projektov, ki so v javnem interesu, 
ter  
(ii) je sklenjeno med javnim in zasebnim partnerjem  
(iii) v zvezi z izgradnjo, vzdrževanjem in upravljanjem javne infrastrukture ali drugimi 
projekti, ki so v javnem interesu, in s tem povezanim izvajanjem gospodarskih in 
drugih javnih služb ali dejavnosti, ki se zagotavljajo na način in pod pogoji, ki 
veljajo za gospodarske javne službe, oziroma drugih dejavnosti, katerih izvajanje 
je v javnem interesu, oziroma  
(iv) drugo vlaganje zasebnih ali zasebnih in javnih sredstev v zgraditev objektov in 
naprav, ki so deloma ali v celoti v javnem interesu, oziroma v dejavnosti, katerih 
izvajanje je v javnem interesu.“ 
 
Iz pravkar citirane definicije javno-zasebnega partnerstva izhaja, da gre vselej za razmerje 
med javnim in zasebnim partnerjem, tako da nujno obstaja določen javni interes, ki mu 
mora skladno z zakonom slediti javni partner916 (to sicer ne pomeni, da zasebni partner 
nikoli ne sledi javnemu interesu, a ta vidik na tem mestu ni relevanten). Vsi javni partnerji 
pri nastajanju javno-zasebnega partnerstva so zavezani postopati po ZJZP, ki je krovni 
zakon za vsa razmerja javno-zasebnega partnerstva, če kak drug zakon ali predpis ne 
določa posebnosti917, pri čemer ob tem velja načelo procesne avtonomije918, skladno s 
                                               
914 Ferk P., Ferk B. 2008, str. 165. 
915 Več o tem ibidem, str. 166–167. 
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tj. pravne osebe zasebnega prava in fizične osebe, pa je nosilec zasebnega interesa (Ferk P., Ferk B. 2008, 
str. 190–193). 
917 Glej 3. člen ZJZP (načelo subsidiarnosti). 
918 Glej 17. člen ZJZP. 
 katerim lahko stranke javno-zasebnega partnerstva pogodbeno razmerje javno-zasebnega 
partnerstva prosto urejajo, kolikor ni s predpisi določeno drugače.919 
 
Da bi lahko ugotovili učinkovanje pridržka zakona pri sklepanju in izvajanju javno-
zasebnih partnerstev, je treba primarno ugotoviti, kakšna sploh je pravna narava tovrstnih 
razmerij. Splošno pravilo namreč je, da pridržek zakona učinkuje le za akte oblasti, ne pa 
tudi za akte poslovanja. Kolikor javno-zasebna partnerstva spadajo v področje zasebnega 
prava, potem gre zaključiti, da zanje pridržek zakona ne velja, doseg legalitetnega načela 
pa je le posreden, kar pomeni, da ravnanja subjektov ne smejo nasprotovati zakonski 
ureditvi. In ravno tu se ustvarja jedro problemskega polja, kajti upoštevati je treba vsaj 
naslednje: 
(i) Javno-zasebna partnerstva praviloma (beri: v večjem obsegu – opomba M. D.) 
predstavljajo civilnopravna razmerja, kadar oziroma kolikor niso zvezana z 
javnopravnimi elementi, kot na primer javnimi pooblastili ali ko je akt izbire 
izvajalca javno-zasebnega partnerstva upravna odločba, kar izjemoma predvideva 
57. člen ZJZP itn.920 (Praviloma je akt izbire izvajalca javno-zasebnega partnerstva 
akt poslovanja, na podlagi katerega se sklene pogodba o javno-zasebnem 
partnerstvu, kar izrecno določa 56. člen ZJZP.) 
(ii) Zakon relativno natančno določa način sklepanja javno-zasebnih partnerstev in 
njihove oblike, urejen je celo postopek sprejemanja odločitve o javno-zasebnem 
partnerstvu. Odločitev o ugotovitvi javnega interesa za sklenitev javno-zasebnega 
partnerstva in izvedbi projekta v eni izmed oblik javno-zasebnega partnerstva po 
ZJZP sprejme bodisi vlada bodisi predstavniški organ samoupravne lokalne 
skupnosti (prvi odstavek 11. člena ZJZP). Vsak drug javni partner lahko sprejme 
odločitev o ugotovitvi javnega interesa za sklenitev javno-zasebnega partnerstva in 
izvedbi projekta v eni izmed oblik javno-zasebnega partnerstva samo na podlagi 
soglasja ustanovitelja ali pooblastila, določenega z zakonom (drugi odstavek 11. 
člena ZJZP). 
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31. avgust 2006. 
920 Ferk P., Ferk B. 2008, str. 188. 
  
Pri javno-zasebnih partnerstvih je po trenutni pravni ureditvi položaj na videz nekoliko 
kontradiktoren. V okviru razmerij javno-zasebnih partnerstev nastajajo praviloma akti 
poslovanja921, kar posledično pomeni, da bi moral biti javni partner v načelu svoboden 
pri svojem delovanju v tem pogledu, da ne bi potreboval pooblastila za akte poslovanja 
(ne velja pridržek zakona). So pa javno-zasebna partnerstva dokaj podrobno pravno 
regulirana – tudi z vidika prava EU, zlasti pri večjih vrednostih.  
 
A po drugi strani vidimo, da je ureditev striktna do te mere, da je meja med zahtevo, da 
delovanje javnega partnerja ne sme nasprotovati zakonu, in zahtevo po pridržku zakona, 
zabrisana, zato je končni učinek podoben, kot bi bil, če bi legalitetno načelo učinkovalo 
neposredno, tj. vključno s pridržkom zakona. Tako denimo ZJZP v drugem odstavku 4. 
člena določa naslednje: „Oseba, ki je s tem zakonom opredeljena kot javni partner, sklene 
razmerje javno-zasebnega partnerstva samo skladno z določbami tega zakona, če ni s 
posebnim zakonom drugače določeno.“  
 
Dilema, ki bi se lahko pojavila, je, ali je takšna pravna ureditev teoretično-pravno in 
sistemsko sploh ustrezna, saj pridržek zakona že po svoji naravi in funkcijah pač ni 
združljiv z značilnostmi aktov poslovanja. Po eni strani bi bil mogoč odgovor, da to 
dilemo razrešuje že omenjeno načelo procesne avtonomije. Procesna avtonomija po 
obligacijskopravnih pravilih se lahko nanaša le na akte poslovanja. Po drugi strani ni 
mogoče spregledati že omenjenega v zvezi z javnimi pogodbami, tj. javnimi naročili in 
javnimi koncesijami, in sicer, da lahko predstavljajo upravne pogodbe, kolikor 
izpolnjujejo njihove značilnosti. Upravne pogodbe pa vsebujejo tudi javnopravne 
elemente, glede katerih neposredno učinkuje legalitetno načelo in tudi pridržek zakona. 
Konkreten obseg javnopravnih elementov je odvisen od primera do primera. Glede tistih 
vprašanj, za katera lahko uporablja pravila in načela zasebnega, na primer obligacijskega 
prava, pridržek zakona pri vseh oblikah javno-zasebnih partnerstev ne velja oziroma je 
njegov posreden učinek tak, kot to velja pri aktih poslovanja. Glede vprašanj 
upravnopravne oziroma javnopravne narave pa je treba pri vseh oblikah javno-zasebnih 
partnerstev upoštevati pridržek zakona. Samo (!) pri pridržku zakona pridejo v poštev 
merila, ki veljajo bodisi za intervencijsko upravo bodisi za servisno upravo, odvisno od 
tega, na katero področje spada določena vsebina upravne pogodbe. Za poseg v pravice 
                                               
921 Primer: javna naročila. 
 posameznikov oziroma nalaganje obveznosti in v primerih, kadar posamezniki 
uveljavljajo javne pravice, mora obstajati izrecna podlaga v zakonu, sicer pa zadostuje 
implicitno, splošno pooblastilo, vsaj v smislu določitve pristojnosti. Ti kriteriji morajo 
biti primerno upoštevani tudi v primerih dodatnega podzakonskega urejanja. Kot že 
obravnavano, so nekatere nadaljnje posebnosti pridržka zakona, ki jih je treba natančno 
upoštevati, na področju delovanja samoupravnih lokalnih skupnosti, zlasti v navezavi z 
načelom avtonomije pri njihovih izvirnih pristojnostih.922  
 
Na osnovi navedenega lahko utemeljeno zaključimo, da ureditev po ZJZP ni nasprotujoča 
konceptu legalitetnega načela, razen morda v zgoraj citiranih določilih 11. člena ZJZP, 
kjer je izrecno urejeno sprejemanje same odločitve o javno-zasebnem partnerstvu. To se 
zdi problematično iz sistemskega razloga, ker zakon tam ne razlikuje med akti oblasti in 
akti poslovanja. ZJZP v 11. členu vsaj de facto uvaja pridržek zakona923, razen v primeru, 
ko lahko „drug javni partner“, ki ni država ali občina, sprejme odločitev o izvedbi projekta 
v eni izmed oblik javno-zasebnega partnerstva tudi na podlagi soglasja ustanovitelja 
(drugi odstavek 11. člena ZJZP), pri čemer je celo tudi s tem na nek način posredno 
zahtevan pridržek zakona.  
 
Nadalje je recimo skladno z 2. točko 5. člena ZJZP kot „drug javni partner“ definirana 
„pravna oseba javnega prava, ki jo ustanovi država ali samoupravna lokalna skupnost 
oziroma druga oseba, ki je javni naročnik po določbah zakona, ki ureja javna naročila, in 
lahko sklene razmerje javno-zasebnega partnerstva samo, če tako določa zakon 
[poudarek: M. D.] ali na njegovi podlagi izdan predpis.“ Čeprav razmerja v javno-
zasebnih partnerstvih predstavljajo združitev tako javnih kot zasebnih interesov, javni 
interes ni absolutni in nujni opredelilni znak aktov oblasti. Edino za javnopravne akte, tj. 
akte oblasti, oziroma za javnopravne elemente mešanih aktov z značilnostmi aktov oblasti 
in aktov poslovanja, pa je mogoče utemeljevati upravičenost učinkovanja zahtev, ki 
izhajajo iz pridržka zakona. 
 
 
  
                                               
922 Več o tem glej pri ustreznih poglavjih! Posebej glej zgoraj, III. 5. a). 
923 To potrjuje našo ugotovitev, da je prednost zakona zelo tesno zvezana s pridržkom zakona in da so 
učinki prednosti zakona včasih enaki kot pri pridržku zakona (glej zgoraj, I. 2. b)). 
  
6. Posredni doseg legalitetnega načela v razmerjih med zasebnopravnimi 
subjekti (horizontalni učinek legalitetnega načela) 
 
Legalitetno načelo v upravnem pravu po definiciji zavezuje upravo oziroma organe in 
različne institucije uprave ter druge subjekte, kolikor delujejo na področju upravnega 
prava. Kot smo navedli, za pričujočo raziskavo štejemo kot področje upravnega prava 
tisti del prava, ki se nanaša na upravne zadeve oziroma ki neposredno ureja delovanje 
uprave, pri katerem posamezni organ, ki je nosilec javne oblasti, ravna kot javna oblast 
(ex iure imperii) in zasledujoč javne interese ter ne kot subjekti zasebnega prava, tako da 
je izključena avtonomija volje. Pri analiziranju pravnih razmerij na področju upravnega 
prava smo omenjali tako notranja razmerja znotraj sistema uprave kot zunanja razmerja 
med upravo in državljani oziroma posamezniki, tj. fizičnimi in pravnimi osebami ter 
raznimi organizacijami. Ne glede na to, ali je bilo govora o aktih oblasti ali aktih 
poslovanja, vselej je raziskava zajemala upravo in bile so upoštevane posebnosti njenega 
delovanja na različnih področjih.  
 
V nasprotju s tako napravljenimi izhodišči je potrebno pri preučevanju učinkov 
legalitetnega načela v razmerjih med zasebnopravnimi subjekti težišče obravnavanja 
postaviti na pravna razmerja, v katerih so pravni subjekti v prirejenih položajih. In ne le 
to, posebej je treba vzeti v ozir, da zasebnopravni subjekti, o katerih je tu govora, niso 
nosilci javne oblasti (in je torej tudi ne morejo izvrševati, čeprav je njihova eventualno 
poudarjena moč lahko kakšne druge narave, na primer ekonomske), kar je pomembna 
razlika v primerjavi z že obravnavanimi položaji, ko država vstopa v zasebnopravna 
razmerja kot nosilka javne oblasti, čeprav javne oblasti v takih razmerjih ne izvršuje. Že 
logičen sklep pove, da v razmerjih med zasebnopravnimi subjekti o upravnopravnem 
legalitetnem načelu že pojmovno ne more biti govora. Brez izjeme upravnopravno 
legalitetno načelo – še zlasti, če pomislimo na pridržek zakona kot njegovo posebnost – 
ni v celoti združljivo s pravili in načeli zasebnega prava. Toda zaradi posrednega dosega 
legalitetnega načela, ki ga priznavamo na področju aktov poslovanja, se zdi smiselno 
vprašati, ali ne gre za tovrstno učinkovanje legalitetnega načela morebiti še širše, in sicer 
tudi na tistih področjih zasebnega prava, kjer v pravna razmerja ne vstopajo nosilci javne 
oblasti, vsaj ne neposredno. Morda pa zgolj posredno? Tudi to ima lahko nekatere 
relevantne posledice za pravna razmerja, čeprav so ta zasebnopravne narave. 
 
 Uprava se nanaša na vertikalna razmerja nad- in podrejenosti, med javno oblastjo oziroma 
javnopravnimi subjekti na eni strani in državljani oziroma zasebnopravnimi subjekti na 
drugi. Vendar obstajajo številni primeri, ko je to razmerje „večstransko“ v tem pogledu, 
da v določenem upravnopravnem razmerju bodisi na javnopravni bodisi na zasebnopravni 
strani sodeluje več strank takega razmerja ali drugih organov oziroma subjektov. Tipičen 
primer, ko imamo na „javnopravni strani“ opravka z več organi, je tedaj, kadar ti 
sodelujejo med sabo, lahko tudi pri izdaji konkretnega upravnega akta, ki ga nato izda en 
organ (t. i. zbirna ali kompleksna odločba po določilih ZUP). Nasprotno nas ta hip 
zanimajo primeri, ko je (samo ali tudi) na „zasebnopravni strani“ udeleženih več 
subjektov. Tako smo recimo pri analiziranju jamstvene uprave posebej izpostavili obstoj 
položajev, ko javna oblast na različne načine ureja razmerja med subjekti na področju 
zasebnega prava, zaradi česar je mogoče govoriti že o neke vrste tristranem razmerju z 
državo oziroma javno oblastjo. V takem razmerju je država oziroma javna oblast še vedno 
nadrejena zasebnikom. Podobno si je mogoče zamisliti tudi na področjih intervencijske 
ali servisne uprave, saj je dejstvo, da sodobna država posega na mnoga področja 
zasebnega prava in nekatera zasebnopravna razmerja so vse bolj podvržena javnemu 
pravu. Ob tovrstnih razmerjih, katera odražajo različne vloge sodobne države, je 
neizbežno, da učinki legalitetnega načela lahko posredno vplivajo na horizontalna 
razmerja med zasebniki, ker tudi delovanje javne oblasti oziroma uprave vpliva nanje. 
Kot dobro ilustracijo je mogoče navesti varovanje pravic in interesov različnih 
zasebnikov s strani Agencije za komunikacijska omrežja in storitve Republike Slovenije, 
ki je javna agencija in nosilec javnega pooblastila, na primer s ščitenjem konkurence, 
razreševanjem sporov med uporabniki elektronskih komunikacij in poštnih storitev ter 
izvajalci ipd. Večja pooblastila nosilcem javne oblasti prek pridržka zakona zmanjšujejo 
avtonomijo zasebnopravnih subjektov oziroma njihovo svobodo ravnanja, ki je sicer 
pomembna značilnost zasebnega prava. 
 
Posredni doseg legalitetnega načela v razmerjih med zasebnopravnimi subjekti je mogoče 
označiti kot horizontalni učinek legalitetnega načela, kar je izjema od vertikalnega 
učinka legalitetnega načela, o katerem je bilo doslej vedno govora, ko je beseda tekla o 
aktih oblasti. Siceršnji vertikalni učinek legalitetnega načela je neposreden in se 
pojavlja v vertikalnih razmerjih nad- in podrejenosti med javno oblastjo oziroma 
javnopravnimi subjekti na eni strani in državljani oziroma zasebnopravnimi subjekti na 
drugi. Če se vzame, da akti poslovanja javne oblasti ohranjajo vertikalni značaj razmerij 
  
(po pravilu, da je država vselej država – ne oziraje se na to, v kakšna pravna razmerja 
vstopa), potem je vertikalni učinek legalitetnega načela lahko tudi posreden, in sicer ravno 
v tovrstnih primerih, ko ne gre za akte oblasti.  
 
Pomembna je še okoliščina, da se na opisane načine prek delovanja javne oblasti tudi v 
razmerjih med zasebnopravnimi subjekti udejanjajo človekove pravice in temeljne 
svoboščine, katere se praviloma nanašajo le na vertikalna razmerja med državo oziroma 
javno oblastjo in posamezniki kot subjekti zasebnega prava. Problematiko učinkovanja 
človekovih pravic in temeljnih svoboščin na področju zasebnega prava se konvencionalno 
opisuje z okrajšanim nemškim izrazom Drittwirkung, kar bi lahko prevedli kot „učinek 
na tretje osebe“. Teorija in praksa v Nemčiji se s tovrstnimi vidiki temeljnih pravic 
(Drittwirkung der Grundrechte), tj. človekovih pravic in temeljnih svoboščin, nadrobno 
ukvarja in mnoga dognanja nemških avtorjev so bila uvožena v teoretične razprave in 
sodne odločitve po drugih državah; slovenska ureditev pri tem ni izjema.  
 
Nemško BVerfG je v neki odločitvi iz leta 1958 med drugim zavzelo naslednja stališča: 
(i) temeljne pravice predstavljajo predvsem obrambno pravico državljanov nasproti 
državi, a tudi (ii) objektivni sistem vrednot (objektive Wertordnung), ki predstavlja 
ustavnopravni temelj za odločanje na vseh področjih prava; (iii) v civilnem pravu se 
temeljne pravice razvijajo posredno prek zasebnega prava in mu dodajajo obvezujoč, tj. 
kogenten značaj; (iv) temeljne pravice kot sistem vrednot uporabi sodišče še posebej v 
primeru generalnih klavzul; (v) sodišče lahko pri svojem odločanju krši temeljne pravice, 
če napačno presodi njihov vpliv na področje zasebnega prava.924 Učinek temeljnih pravic 
na tretje osebe, tj. v razmerjih med zasebnopravnimi subjekti, nemška ureditev v glavnem 
deli na pravkar opisani posredni ali indirektni učinek (mittelbare Drittwirkung) in na 
drugi strani še na neposredni ali direktni učinek (unmittelbare Drittwirkung); neposredno 
horizontalno učinkovanje temeljnih pravic med zasebniki predstavlja izjemo in se v 
principu zavrača z argumenti, da človekove pravice in temeljne svoboščine varujejo 
avtonomno sfero posameznikov le nasproti državi, ne pa tudi v razmerjih z drugimi 
zasebniki, tako da direktno učinkovanje temeljnih pravic pride v poštev zgolj izjemoma, 
glede na naravo posamezne pravice (naravnost značilen primer je področje delovnega 
                                               
924 Sodba BVerfGE 1 BvR 400/51, 15. januar 1958. 
 prava, kjer na primer velja prepoved diskriminacije s strani delodajalca).925 Nemški izraz 
Drittwirkung s samim konceptom učinka temeljnih pravic na tretje osebe povzema in prek 
svojih odločitev smiselno prevzema Ustavno sodišče, ki ugotavlja, da je v naši Ustavi 
veliko takšnih pravic, „pri katerih že iz ustavnega besedila bolj ali manj jasno izhaja, da 
so to pravice, ki jih ustava človeku daje tudi nasproti drugim zasebnikom – nekatere celo 
predvsem nasproti njim ali pa jih proti nosilcem javnih pooblastil neposredno sploh ni 
mogoče uporabiti (npr. pravice staršev do otrok in obratno).“926  
 
Po vsem povedanem je mogoče zaključiti, da določeno učinkovanje človekovih pravic in 
temeljnih svoboščin v razmerjih med zasebnopravnimi subjekti utemeljuje obstoj 
horizontalnega (posrednega) učinka legalitetnega načela, čeprav obstoj vertikalnega 
razmerja med posameznikom in javno oblastjo seveda ni na sploh tudi nujen predpogoj 
za določeno učinkovanje človekovih pravic in temeljnih svoboščin med zasebniki.  
 
Posredni doseg legalitetnega načela se praviloma dokaj jasno izraža v razmerjih med 
zasebnopravnimi subjekti, kadar že zakonodajalec ugotovi učinkovanje človekovih 
pravic in temeljnih svoboščin v zasebnopravnih razmerjih in uvede ustrezno pravno 
ureditev. Didaktična primera sta zasebno varovanje in t. i. detektivska dejavnost, kjer 
država v obeh primerih vrši določen nadzor, med drugim prek izdajanja licenc. Človekove 
pravice in temeljne svoboščine pa seveda ne zadevajo zgolj varstva posameznikove 
osebne in svobodne sfere927, ampak v mnogih primerih terjajo tudi aktivno delovanje 
javne oblasti, kot je na primer zagotavljanje varnosti, kar je tudi ena od temeljnih 
(pravnih) vrednot. 
 
  
                                               
925 Glej in prim. Epping 2015, str. 161 in nasl.; Hager 1994, v celoti! 
926 Odločba Ustavnega sodišča Up-20/93, 19. junij 1997, 38. točka obrazložitve. 
927 Pri čemer je G. Jellinek (Jellinek 2011, str. 103) zanimivo navedel, da svoboda negativnega statusa 
posameznika (status libertatis) prestavlja nič drugega kot svobodo pred nezakonito prisilo. 
  
Zaključek 
 
 
Na podlagi izvedene raziskave in v luči ciljev pričujoče doktorske razprave o legalitetnem 
načelu v upravnem pravu, naj razmišljanja strnem in izostrim v naslednjih izsledkih: 
 
1. Legalitetno načelo ali načelo zakonitosti je v najširšem pogledu splošno pravno načelo. 
V upravnem pravu pomeni pravno vodilo, ki terja, da je vsako ravnanje uprave kot javne 
oblasti  – tj. vsak akt oblasti kot dejanje uprave ali tudi opustitev le-tega s strani uprave 
– vezano na zakon in pravne norme ter načela, ki imajo v pravnem redu priznan položaj 
in s tem moč zakona, ki pravno veljajo za določeno ravnanje uprave in se morajo zanj 
uporabiti kot veljavna pravna podlaga. Kot nasledek tega ravnanje uprave tako ne sme 
biti v nasprotju z zakonom (tj. prednost zakona) in temeljiti mora na zakonskem 
pooblastilu (tj. pridržek zakona). Legalitetno načelo je mogoče uporabiti kot merilo na 
lestvici do skrajnega položaja popolne pravne nevezanosti oziroma arbitrarnosti uprave, 
kar nujno pomeni, da je lahko enkrat bolj, drugič pa manj intenzivno izraženo. 
 
2. S prednostjo zakona znotraj pojma legalitetnega načela označujemo zahtevo, da zaradi 
legalitetnega načela delovanje uprave ne sme biti v nasprotju z zakonom, torej mora biti 
v njegovem „okviru“. Prav tako upravno delovanje ne sme biti v nasprotju niti s pravnimi 
normami ter načeli, ki imajo v pravnem redu priznan položaj in s tem moč zakona. Zaradi 
hierarhičnega položaja zakonov znotraj pravnega sistema, prednost zakona posledično 
pomeni tudi prednost vseh višje rangiranih pravnih norm in načel, če je pravilno podana 
njihova medsebojna usklajenost. Z izrazom pridržek zakona pa na drugi strani razumemo 
zahtevo, da mora zaradi legalitetnega načela kot pravnega vodila delovanje uprave 
temeljiti na ustreznem zakonskem pooblastilu oziroma da mora imeti ustrezno „podlago“ 
v zakonu ali smiselno v pravnih normah, ki imajo v pravnem redu priznan položaj in s 
tem moč zakona. Ta vsebina legalitetnega načela je posebnost za področje upravnega 
prava. Pridržek zakona vključuje prednost zakona na ta način, da jo predpostavlja. 
Nadalje je nadvse pomembno še spoznanje, da iz zahtev legalitetnega načela, torej 
prednosti zakona in pridržka zakona, izhaja še dodaten, splošen aspekt legalitetnega 
načela, ki kot njegov odsev zadeva učinkovanje prava znotraj resničnih družbenih 
razmerij. Gre za t. i. law in action. 
 3. Pridržek zakona je v splošnem širši pojem od zakonskega pridržka, a obenem je povsem 
utemeljeno oba pojma včasih uporabiti tudi kot sinonima. Toda za razliko od zakonskega 
pridržka je pridržek zakona sestavina legalitetnega načela per definitionem. Naslednja 
poglavitna razlika je v tem, da zakonski pridržek predvsem pomeni, da je človekova 
pravica oziroma temeljna svoboščina v Ustavi določena s pridržkom, da jo lahko omeji 
zakon pod pogoji, kot izhajajo iz Ustave. 
 
4. Zaradi (med drugim) splošno znanega pojava prenormiranosti v sodobnih državah 
niso redki primeri, ko je težko ali celo nemogoče ločiti med pridržkom zakona in 
prednostjo zakona, saj lahko zakon izrecno določa pridržek zakona za določeno ravnanje 
uprave, tako da ga na primer opredeli ali opiše. Tu se pridržek zakona in prednost zakona 
v praksi prekrivata, zato je vsaj z vidika sistematike upravnega prava ustrezno, da je 
zahteva po pridržku zakona tudi teoretično utemeljena. 
 
5. Nobeno ravnanje uprave oziroma akt uprave ne sme biti extra legem. Zakonitost 
pomeni lastnost takega ravnanja uprave, ki je skladno z vsakim zakonom, ki pravno velja 
za to ravnanje in se mora zanj uporabiti kot veljavna pravna podlaga in ki ne presega 
zakonskega okvira. Zakonitost ne pomeni zgolj skladnosti z zakonom, pač pa tudi s 
pravom, ki ima isti položaj in moč kot zakon. Zakonitost je pravna zahteva: upošteva 
zahteve, ki izhajajo tako iz prednosti zakona kot pridržka zakona. Za razliko od 
legalitetnega načela zakonitosti ni mogoče stopnjevati, zato je lahko določeno ravnanje 
uprave bodisi zakonito bodisi nezakonito, brez vsakih vmesnih stopenj. Praviloma je 
končna presoja o tem zaupana sodni veji oblasti. 
 
6. Zgodovinsko izkustvo opozarja, da je upravnopravno legalitetno načelo samo po sebi 
lahko relativno enostavno instrumentalizirati. Zelo spretno je bilo vpleteno v različne 
totalitarne sisteme. Sodobno upravno pravo ga sicer postavlja v kontekst pravne države 
oziroma ga šteje za element vladavine prava. Tako se legalitetno načelo večkrat povezuje 
z drugimi pravnimi načeli in posledično se ustvarja določena iluzija o tem, kaj legalitetno 
načelo sploh je, kako učinkuje in kaj je njegov primarni namen, tako rekoč njegov raison 
d'être – in to je v prvi vrsti vezanost uprave na zakon. Zakon pa ima lahko različno 
vsebino; neustavnost kake zakonske določbe se lahko denimo ugotovi šele čez čas ali pa 
sploh ne. Treba se je zavedati, da niti legalitetno načelo niti pravna država oziroma 
vladavina prava ne predstavljajo nesprejemljivih in univerzalnih paradigem. Dolgoročno 
  
gledano sploh ne more biti smiselno, da bi se zanikalo indefinitivnost meril posameznih 
zahtev legalitetnega načela. V vsakem primeru pa: za doseganje ciljev pravne države in 
sledenje njenim vrednotam je nujno potrebno stalno prizadevanje. To velja tudi za 
legalitetno načelo, ki mora biti v praksi ustrezno operacionalizirano in učinkovito 
navezano na druga načela pravne države oziroma vladavine prava. Razume se, da 
navedeno ni in ne more biti zgolj naloga uprave in izvršilne veje oblasti, pač pa tudi 
zakonodajne in sodne ter še posebej državljanov, skratka družbe in vseh njenih elementov 
ter sistemov kot celote. 
 
7. Legalitetno načelo je generalnega značaja, toda različno udejanjeno skozi raznolike 
oblike funkcij uprave. Glede na to, da je intenziteta legalitetnega načela lahko različna, 
vnaprej ni mogoče jasno predvideti vseh njenih stopenj. Prednost zakona učinkuje v vseh 
primerih intervencijske in servisne uprave. Pridržek zakona ravno tako učinkuje v vseh 
primerih intervencijske in servisne uprave, toda na drugačne, specifične načine. Tako pri 
intervencijski kot servisni upravi je potrebno pri abstraktnem pravnem urejanju s strani 
uprave upoštevati pravila, ki skladno s pozitivnopravno ureditvijo veljajo za posamezno 
vrsto podzakonskega predpisa, tj. abstraktnega upravnega akta. Obenem morajo biti 
predpisi zadovoljivo jasni in razumno določni, tako da je zagotovljena pravna varnost, 
upoštevano pa mora biti še vodilo, da mora najpomembnejša in najbolj bistvena družbena 
vprašanja določiti zakon. Pri intervencijski upravi mora biti presoja doseganja teh 
standardov strožja, ker gre za posege v človekove pravice in temeljne svoboščine. 
Velikorat gre tedaj tudi za zakonski pridržek, kot ga določa Ustava. Razumljivo je, da je 
v takih primerih v praksi presoja tudi prednosti zakona natančnejša in čim bolj jasna. 
 
8. Lokalna samouprava je del javne uprave, vendar natančno gledano ne gre za upravo, 
ampak za samoupravo. Posledično je na področju delovanja lokalne samouprave mogoče 
govoriti o intervencijski oziroma servisni samoupravi. Oba pojma vsebinsko 
predstavljata smiselno isto, kar sicer razumemo pod pojmoma intervencijska oziroma 
servisna uprava. Delovanje lokalne samouprave ne predstavlja izjeme upravnopravnega 
legalitetnega načela. Tako kot za celotno upravo, morata tudi za lokalno samoupravo 
učinkovati prednost zakona in pridržek zakona, pri čemer ta ugotovitev logično ne 
izključuje obstoja določenih posebnosti učinkovanja legalitetnega načela pri lokalni 
samoupravi: Razlika je v tem, da je potrebno pri pridržku zakona upoštevati samostojnost 
in avtonomnost lokalne samouprave v razmerjih do države. Pri servisni samoupravi 
 zadostuje splošno (zakonsko) pooblastilo, je pa treba upoštevati pravno varnost in tudi 
zahtevo, da mora zakon določiti najpomembnejša vprašanja, katera presegajo zgolj 
zadeve lokalnega pomena. Kolikor delovanje lokalne samouprave predstavlja 
intervencijsko samoupravo, je treba upoštevati zakonski pridržek, kar pomeni pridržek 
zakona, ob tem pa tudi zagotavljati pravno varnost in spoštovati zahtevo, da mora 
najpomembnejša vprašanja določiti zakon. In končno je treba tudi na ravni lokalne 
samouprave upoštevati pravila, ki skladno s pozitivnopravno ureditvijo veljajo za 
posamezno vrsto podzakonskega predpisa. 
 
9. Ravnanja uprave imajo lahko javnopravno naravo aktov oblasti (acta iure imperii) ali 
zasebnopravno naravo aktov poslovanja (acta iure gestionis). Upravnopravno legalitetno 
načelo neposredno velja samo za akte oblasti. To ne pomeni, da je legalitetno načelo 
suspendirano v okviru delovanja uprave na področju zasebnega prava, saj pride do 
prilagoditve položaju, ko se delovanje uprave podvrže tudi zasebnemu pravu. Rezultat je 
posredni doseg legalitetnega načela, pri katerem pa pridržka zakona ni mogoče 
upoštevati. Razlog je v tem, da akti poslovanja, podvrženi pravilom, načelom in institutom 
zasebnega prava, ne potrebujejo posebne legitimacije prek pridržka zakona, ker je 
zasebno pravo osnovano na avtonomiji ravnanja pravnih subjektov v okvirih prisilnih 
predpisov in temeljnih vrednot. V bistvu je pridržek zakona v nasprotju s temeljnim 
pravnim značajem aktov poslovanja. V primerih, ko imajo posamezni akti tako elemente 
aktov oblasti kot aktov poslovanja, je potrebno slednje obravnavati posebej. Tak tipičen 
primer so upravne pogodbe. 
 
10. V upravnem pravu klasične liberalne pravne države je poudarek na varstvu 
državljanov oziroma posameznikov pred interveniranjem v njihove temeljne pravice s 
strani javne oblasti, medtem ko je pri socialni državi in državi blaginje poudarek na 
nalogah uprave, ki so servisnega značaja. Slednje terja tudi drugačno pravno urejanje. 
Pojav socialne države in države blaginje je v določenem delu vplival na drugačno 
dojemanje vloge legalitetnega načela, ne glede na to, da gre sicer pri navedenem za 
idealne tipe države, ki v resničnosti ne morejo obstajati, kar pomeni, da se pravno 
urejanje ni moglo v celoti v temeljih spreminjati zgolj zaradi različnega dojemanja vloge 
države. Mogoče pa je ugotovitvi, da je za servisno upravo na splošno značilen bolj 
fleksibilen pristop pri pravnem urejanju, tako da ima uprava dovolj manevrskega 
prostora za sprejemanje učinkovitih odločitev v konkretnih primerih. Toda ne glede na to 
  
je treba upoštevati, da mora biti delovanje servisne uprave ustrezno koordinirano 
oziroma usmerjeno, tudi prek legalitetnega načela in še posebej pridržka zakona. 
 
11. Učinek legalitetnega načela je tipično vertikalen, kar pomeni, da zadeva razmerja 
nad- in podrejenosti med javno oblastjo oziroma javnopravnimi subjekti na eni strani in 
državljani oziroma zasebnopravnimi subjekti na drugi. Izjemoma je učinek legalitetnega 
načela tudi horizontalen, tako da posredno vpliva na razmerja med zasebnopravnimi 
subjekti. Do tega lahko pride, kadar javna oblast, recimo v okviru jamstvene uprave, na 
različne načine ureja ali posega v razmerja med subjekti na področju zasebnega prava. 
Ker je uprava vezana na zakon, je tako vezano tudi njeno urejanje razmerij med 
zasebnopravnimi subjekti in posledično ta pravna razmerja niso več podvržena enaki 
materialni in/ali procesni avtonomiji, kot bi ji sicer bila. Svojevrsten dokaz obstoja 
horizontalnih učinkovanj legalitetnega načela je določeno učinkovanje človekovih pravic 
in temeljnih svoboščin med zasebniki. 
 
Gornje ugotovitve jasno potrjujejo glavno raziskovalno tezo in na njeni podlagi 
natančneje razdelane ter analizirane posamezne postavke. Pojem in pomen 
upravnopravnega legalitetnega načela je večplasten in v resnici izjemno kompleksen. 
Najbolj enostavno in koncizno je mogoče zapisati, da legalitetno načelo skozi njegovo 
uporabo (operacionalizacijo) omejuje in obenem pooblašča upravo pri njenem delovanju, 
uprava pa si tudi mora ves čas že sama prizadevati, da deluje čim bolj v duhu zahtev 
legalitetnega načela. Takšna legitimacija uprave je pomembna z vidika uresničevanja 
vseh drugih načel pravne države oziroma vladavine prava, zato mora biti legalitetno 
načelo v upravnem pravu jasno koncipirano in na ta način razmejeno od ostalih pravnih 
načel.  
 
Sprejeti je treba, da je koncept upravnopravnega legalitetnega načela živ, dinamičen. 
Prilagaja se razvoju upravnega prava, hkrati pa ga mora tudi usmerjati. Zahteve 
legalitetnega načela niso smiselne, če so same sebi namen, če torej ne sledijo vlogi 
legalitetnega načela v sodobni državi, pri čemer se te vloge razumljivo navezujejo na 
ostala pravna načela, posebej na širše načelo pravne države oziroma vladavine prava. 
 
Legalitetno načelo ne predstavlja zgolj omejevanja uprave, ampak omogoča tudi njeno 
usmerjanje, spodbujanje pri njenem delovanju. Določa ji naloge in krepi odgovornost 
 uradnih oseb. Ne nanaša se le na razmerja med zakonodajno in izvršilno oblastjo. Na 
primer, tudi v razmerjih znotraj uprave je legalitetno načelo nepogrešljivo vodilo, ki 
omogoča učinkovito notranje delovanje uprave in predstavlja vezivo upravnega sistema.  
 
Spričo vseobsežnega značaja legalitetnega načela in njegovih učinkov pa se ob tem že kar 
samo po sebi zastavlja vprašanje, ali ima uprava v sodobni državi sploh kaj svobodnega 
manevrskega prostora in ali ji sploh zaupamo sprejemati učinkovite in pravno pravilne 
odločitve tudi na osnovi njenega lastnega preudarka. Odgovor na to je lahko samo 
pritrdilen. Nasploh ni dvoma, da je uprava tudi samostojna. In to ni v izključujočem 
razmerju z legalitetnim načelom, kljub njegovemu obligatornemu značaju. Samostojnost 
uprave določa nesamostojnost in obratno, nesamostojnost določa njeno samostojnost. Ker 
pa na temeljih demokracije delujoča upravna organizacija ne more in ne sme sama sebi 
postavljati meja svojih pristojnosti, je legalitetno načelo tisto, ki to samostojnost limitira, 
prek tega pa ji tudi daje potrebno legitimnost.  
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